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 1 
RESUME 
 
 
Analyserne i årets rapport til Det Miljøøkonomiske Råd 
beskæftiger sig med tre aktuelle miljøpolitiske emner: 
Gennemførelsen af EU’s Vandrammedirektiv, grønne 
afgifter og reduktion af drivhusgasudledningen fra den ikke-
kvoteomfattede del af økonomien. Selv om der er tale om 
politikområder, som kan ses isoleret, er der en række pro-
blemstillinger, der går på tværs af emnerne. Grønne afgifter 
kan være nyttige styringsmidler til regulering af belastnin-
gen af vandmiljøet og udledningen af drivhusgasser, samti-
digt med at de indgår som en vigtig kilde til finansiering af 
en omlægning af skattesystemet. 
 
For at belyse disse sammenhænge gennemgås først de 
anbefalinger, som knytter sig til vandmiljøet (kapitel I og 
II). Derefter omtales rapportens fremskrivning af energifor-
brug og energiproduktion (kapitel III). Dette efterfølges af 
en gennemgang af de generelle økonomiske aspekter af 
anvendelse af grønne afgifter (kapitel II). Til sidst sammen-
fattes anbefalingerne vedrørende virkemidler til reduktion af 
drivhusgasudledningen (kapitel II og IV), udformningen af 
energiafgifter med henblik på opkrævning af provenu, og 
anvendelse af forskellige former for afgifter til regulering af 
de negative miljø- og trængselsvirkninger af trafik (kapitel 
II). 
 
Vandmiljø 
 
EU’s Vandrammedirektiv fastsætter mål for god kemisk og 
fysisk tilstand i grundvand, søer, vandløb, fjorde og kystnæ-
re havområder. Dette er afgørende forskelligt fra målene om 
reducerede udledninger i de hidtidige danske vandmiljø-
planer, idet målene er flyttet fra påvirkning til tilstand. 
Målene knyttes altså nu til opnåelse af en ønsket miljøkvali-
tet i konkrete søer, vandløb og kystnære vande. 
 
 
 
 
Resumeet er færdigredigeret den 16. februar 2009. 
Vandramme-
direktiv, 
drivhusgasser og 
grønne afgifter 
Nye EU-mål for 
vandmiljøet 
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Vandrammedirektivets lokale målsætninger betyder, at det 
er mest omkostningseffektivt at nå målsætningerne gennem 
lokal regulering. Analyser præsenteret i rapportens kapitel I 
peger på, at arealudtagning og etablering af vådområder 
generelt er de mest omkostningseffektive virkemidler til at 
nå de lokale mål. På trods heraf er der fortsat behov for en 
national regulering af landbrugets kvælstof- og fosforan-
vendelse. Reguleringen skal lægge et bundniveau for reduk-
tionsindsatsen, der afspejler de generelle negative miljøpå-
virkninger ved kvælstof- og fosforanvendelsen. 
 
Den generelle regulering 
 
Fosforanvendelsen reguleres i dag gennem en afgift på 
fosfor i mineralsk foder. Parallelt hermed anbefales det, at 
der indføres en afgift på kvælstof i indkøbt foder og han-
delsgødning i stedet for de eksisterende nationale kvælstof-
normer for hver enkelt landbrugsbedrift. En sådan omlæg-
ning vil reducere landbrugets tilpasningsomkostninger samt 
de administrative omkostninger ved den generelle kvælstof-
regulering. Derved kan det nuværende reduktionsmål opnås 
til lavere samfundsøkonomiske omkostninger, eller målet 
kan strammes uden ekstraomkostninger. Alternativt til en 
afgift kan det overvejes at indføre et system af omsættelige 
kvælstofkvoter. Dette kunne ske ved at gøre de gældende 
kvælstofnormer omsættelige.  
 
En kvælstofafgift bør også regulere den del af udledningen 
af lattergas, som skyldes tilførslen af gødning til markerne. 
Samtidigt bidrager husdyrproduktionen væsentligt til udled-
ningen af drivhusgasser gennem udledning af metan. Disse 
udledninger bør reguleres ved en afgift på dyr, der er indret-
tet således, at der gives rabatter ved foranstaltninger, som 
reducerer udledningen pr. dyr. Dette diskuteres nærmere i 
afsnittet vedrørende reduktion af drivhusgasudledningen. 
 
I relation til den generelle regulering af landbruget skal også 
nævnes pesticidafgiften. Denne afgift er fastsat i forhold til 
salgsprisen på forskellige kategorier af pesticider. Det bør i 
stedet tilstræbes, at afgiften fastsættes i forhold til farlighe-
den og i sidste ende miljøeffekterne af de forskellige pesti-
cider.  
Direktivets mål 
skal nås med lokal 
regulering …  
 
 
… men der er 
fortsat behov for 
generel regulering 
Kvælstofnormer 
bør omlægges til 
kvælstofafgift eller 
omsættelige 
kvælstofkvoter 
Afgifter skal også 
dække udledning af 
drivhusgasser 
Pesticidafgift bør 
målrettes 
miljøeffekter 
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Vandmiljøet påvirkes også af andre sektorer end landbruget. 
Indvindingen af grundvand til drikkevand og industriformål 
har bl.a. betydning for vandføringen i vandløbene og der-
med den fysiske vandkvalitet. I dag er der en vandafgift, der 
udelukkende fungerer som en provenuskat. Det er hovedsa-
geligt husholdningerne, der betaler vandafgifter, selv om de 
kun er årsag til en mindre del af den samlede indvinding. 
Hvor der er behov for at mindske indvindingen af vand på 
grund af knaphed på grundvand og utilsigtede effekter i 
vandmiljøet, bør afgiften afspejle dette gennem en lokal 
differentiering. En sådan knaphedsbetinget afgift bør så vidt 
muligt betales ved indvindingen i stedet for ved forbruget, 
da dette er en mere målrettet regulering. Hvis afgiften 
alligevel lægges på forbruget, bør alle brugere betale, her-
under også virksomhederne.  
 
Foruden afgiften på forbrug af vand pålignes også en afgift 
på afledning af spildevand. En række virksomheder med 
meget afledning af spildevand er fritaget for betaling af 
spildevandsafgiften. I det omfang spildevandsafgiften er 
betaling for miljøpåvirkningen, er undtagelsen ikke hen-
sigtsmæssig og bør fjernes, jf. kapitel II. 
 
Den lokale miljøindsats 
 
Det vurderes på baggrund af analyser fra Danmarks Miljø-
undersøgelser, at en realisering af Vandrammedirektivets 
mål for vandløbene kræver ophør med – eller reduceret brug 
af – vandløbsvedligeholdelse. Dette er en direkte konse-
kvens af målsætningen om tilbagevenden til god fysisk 
tilstand. De fysiske mål for vandløbene kan gennemføres 
ved at fastsætte regler for mere skånsom vedligeholdelse af 
vandløbene i Vandløbsregulativerne. Det må forventes, at 
de vandløbsnære arealer i givet fald udtages af landbrugs-
produktion, idet disse arealer jævnligt kan blive oversvøm-
met. 
 
For søer og kystnære vande gælder det, at der er en vis 
fleksibilitet med hensyn til valg af virkemidler, selv om 
arealudtagning og etablering af vådområder generelt er de 
mest omkostningseffektive virkemidler. Desuden vil ind-
satsbehovet variere mellem deloplande. Eftersom den 
Vandafgiften ... 
 
 
 
 
 
 
… skal tage højde 
for knaphed på 
vand  
 
 
 
 
 
Alle skal betale 
spildevandsafgift  
Mål for  
vandløbene … 
 
 
 
… kan nås ved at 
stramme vandløbs-
regulativ 
 
Søer og kystnære 
vande 
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enkelte landmand har bedst kendskab til sin produktions-
teknologi, bør han ideelt set selv beslutte, hvordan redukti-
onsindsatsen fordeles inden for virksomheden. Erfaringerne 
fra Vandmiljøplan III viser imidlertid, at frivillige ordninger 
alene ikke giver en tilstrækkelig indsats til at sikre målop-
fyldelse.  
 
For at sikre målopfyldelse anbefales det at kombinere 
frivillige ordninger med en dyrkningsafgift. Forslaget til en 
reguleringsmekanisme består af 4 dele: Et foreløbigt ind-
satsprogram, en dyrkningsafgift, mulighed for frivilligt at 
udarbejde et alternativt indsatsprogram, samt tilskud til 
anvendelse af de resulterende virkemidler. 
 
Forslaget kan sammenfattes som følger: I 2009 udmelder 
miljømyndighederne for hvert delopland et foreløbigt 
indsatsprogram, der er baseret på arealudtagning og forven-
tes at føre til opfyldelse af Vandrammedirektivets målsæt-
ning. Indsatsprogrammet fordeler indsatsen ligeligt mellem 
landmænd med miljøfølsom jord. Samtidig annoncerer 
miljømyndigheden en afgift på dyrkning af de miljøføl-
somme arealer, der indgår i det foreløbige indsatsprogram. 
Afgiften sættes så højt, at udtagning forventes at være mere 
rentabelt for landmanden end dyrkning. Afgiften træder 
først i kraft i 2012. I mellemtiden gives landmændene i 
deloplandet mulighed for som en samlet gruppe eller i 
delgrupper frivilligt at udarbejde et alternativt indsatspro-
gram dækkende de involverede landbrug. Hvis miljømyn-
digheden vurderer, at iværksættelse af det alternative ind-
satsprogram er tilstrækkeligt til at opnå de udmeldte mål for 
de involverede landbrug, træder det alternative program i 
stedet for det foreløbige for de pågældende landbrug, og 
disse fritages helt for dyrkningsafgift. Hvis det alternative 
program ikke kan godkendes, kan landbrugene i deloplandet 
individuelt vælge mellem at udtage de udpegede arealer i 
miljømyndighedernes foreløbige indsatsprogram eller at 
betale dyrkningsafgift. Forslaget indebærer således afgifts-
fritagelser for alle landbrug, der opfylder deres forpligtelser 
i forhold til det foreløbige indsatsprogram eller et godkendt 
alternativt indsatsprogram, mens de øvrige bedrifter pålæg-
ges dyrkningsafgiften. Dyrkningsafgiftens størrelse vil 
imidlertid sikre, at stort set ingen landbrug vil vælge at 
Dyrkningsafgift i 
kombination med 
frivillig indsats 
Foreløbigt 
indsatsprogram, 
dyrkningsafgift  
eller frivillig 
indsats 
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betale den, hvorved Vandrammedirektivets mål næsten med 
sikkerhed vil nås.  
 
Indgåede aftaler, der medfører fritagelse for dyrkningsafgif-
ten, er bindende. Det overvåges løbende, om indsatspro-
grammet overholdes. Hvis et landbrug ikke overholder sine 
aftaler, pålægges det dyrkningsafgiften på de arealer, hvor 
de aftalte virkemidler ikke anvendes. Indsatsen kan i over-
ensstemmelse med bestemmelserne i Vandrammedirektivet 
justeres hvert 6. år. 
 
De eksisterende frivillige miljøordninger under land-
distriktsprogrammet bør tilpasses med henblik på at sikre 
opfyldelse af Vandrammedirektivets mål. Derved kan 
ordningerne indgå i det endelige indsatsprogram ved, at 
landbrugene ligesom i dag indgår aftaler om tilskud til 
ændret dyrkningspraksis og arealanvendelse med henblik på 
at reducere kvælstof- og fosforbelastningen. Tilskuddene er 
faste satser svarende til de gennemsnitlige budgetøkonomi-
ske omkostninger ved tiltagene. Sådanne ordninger har 
eksisteret i en årrække som en del af landdistriktsordninger-
ne under EU’s landbrugspolitik, og de kan ligesom i dag 
administreres af Direktoratet for Fødevareerhverv. 
 
Hidtidige konsekvensanalyser udarbejdet for de involverede 
ministerier peger på, at gennemførsel af Vandrammedirek-
tivet kan kræve en udtagning af op til 75.000 ha landbrugs-
jord, svarende til ca. 3 pct. af det samlede landbrugsareal. 
De samfundsøkonomiske konsekvenser af dette vurderes at 
være forholdsvis beskedne, svarende til et beløb på ca. 200 
mio. kr. årligt. 
 
Det endelige 
indsatsprogram 
er bindende 
 
Tilskud til brug af 
virkemidler 
Beskedne  
samfunds-
økonomiske 
omkostninger 
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Da tilskud til miljøvenlig landbrugsproduktion er en vigtig 
del af den foreslåede model til opfyldelse af Vand-
rammedirektivets mål, bør Danmark udnytte den igang-
værende omlægning af EU’s landbrugsordninger til at sikre 
EU’s medfinansiering af indsatsen. Omlægningen vil bety-
de, at 10 pct. af den generelle støtte i 2012 er overført til 
landdistriktsprogrammet, hvorunder der kan gives tilskud til 
miljøvenligt landbrug. Det bør derudover overvejes at 
anvende mulighederne for frivilligt at overføre yderligere 
midler fra EU’s generelle ordninger til landdistriktspro-
grammet, idet der her ikke kræves national medfinansiering. 
Sammenlignet med (national) ekspropriation af landbrugs-
jord vil anvendelse af landdistriktsordningerne reducere de 
statsfinansielle konsekvenser markant. 
 
Hvor omkostningerne ved gennemførsel af Vandramme-
direktivets mål er uforholdsmæssigt høje, tillader direktivet 
en lempelse af målene. Vurderingen heraf bør tage ud-
gangspunkt i en cost-benefit-analyse, hvor omkostninger og 
gevinster sammenholdes. Det er dog en politisk afvejning, 
hvor afskæringsgrænsen skal gå for, om omkostningerne er 
uforholdsmæssigt høje.  
 
Energifremskrivning 
 
Det stigende ambitionsniveau i klima- og energipolitikken 
har medført et øget fokus på udviklingen i energiforbruget 
og udledningen af drivhusgasser. Det danske energiforbrug 
er steget knap 15 pct. siden 1990. Produktionen er i samme 
periode steget med næsten 45 pct., så der er sket en delvis 
afkobling mellem energiforbrug og økonomisk vækst. 
Kapitel III præsenterer en fremskrivning af det danske 
energiforbrug og de resulterende energirelaterede udlednin-
ger af drivhusgasserne CO2, metan og lattergas. Denne 
fremskrivning er suppleret med DMU’s fremskrivning af de 
ikke-energirelaterede udledninger af drivhusgasser, hoved-
sageligt metan og lattergas fra landbrugsproduktionen. I 
fremskrivningen øges det endelige energiforbrug, hvilket 
især skyldes en kraftig stigning i benzin- og dieselforbruget 
til vejtransport. 
 
Finansiering 
gennem EU’s 
landbrugsstøtte … 
 
 
 
 
 
 
… er samfunds-
økonomisk 
fordelagtigt 
 
Undtagelser 
vurderes ved 
cost-benefit-analyse 
Fremskrivning til 
2025 
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Der er en række målsætninger i dansk energi- og klima-
politik, som ud over udledning af drivhusgasser bl.a. omfat-
ter energiforbrug og vedvarende energi (VE). På trods af en 
forventet fortsat stigning i det endelige energiforbrug bevir-
ker fortsatte energieffektiviseringer i el- og fjernvarme-
produktionen, at bruttoenergiforbruget ventes reduceret 
mere end målsætningen om en reduktion på 4 pct. i 2020. 
Med de gældende tilskudsregler og den forudsatte udvikling 
i energipriserne og CO2-kvoteprisen skønnes der at ske en 
betydelig udbygning med vedvarende energi i forsynings-
sektoren, sådan at målsætningerne for VE-andelen ligeledes 
vil blive opfyldt. I 2020 ventes vedvarende energi således at 
udgøre over 40 pct. af det endelige energiforbrug, hvor 
målsætningen er 30 pct.  
 
Danmarks forpligtelse i henhold til Kyoto-aftalen er en 
reduktion i drivhusgasudledningen på 21 pct. i gennemsnit 
over årene 2008-12 i forhold til udledningen i 1990. Frem-
skrivningen indikerer, at der i fravær af yderligere tiltag til 
reduktion af den samlede danske drivhusgasudledning er en 
manglende reduktion på ca. 12¼ mio. ton CO2-ækvivalenter 
om året i perioden 2008-12. Denne manko er lidt mindre 
end forudsat i den danske allokeringsplan fra 2007. Dermed 
er der udsigt til, at allokeringsplanen, der er godkendt af 
EU, kan overholdes med de specificerede tiltag i planen, 
bl.a. køb af kvoter i EU’s kvotesystem og køb af reduktio-
ner i udlandet. 
 
Fremskrivningen af energiforbruget er baseret på De Øko-
nomiske Råds formandskabs makroøkonomiske prognose 
fra efteråret 2008. Da det igangværende økonomiske tilba-
geslag nu tegner til at blive endnu kraftigere end forventet 
på daværende tidspunkt, vil energiforbrug og dermed driv-
husgasudledning formentlig blive lavere i perioden 2008-12 
end vurderet i nærværende fremskrivning. Dette vil mindske 
behovet for køb af udledningsrettigheder. 
 
Danmark har sammen med de andre lande i EU forpligtet 
sig til at reducere udledningen af drivhusgasser. Regulerin-
gen er i hele EU opdelt i en kvoteomfattet og en ikke-
kvoteomfattet sektor, idet der er adskilte målsætninger for 
de to dele af økonomien. For den kvoteomfattede sektor 
Mål vedr. 
energiforbrug 
og VE-andel nås 
Kyoto-mål nås ved 
køb af reduktioner 
i udlandet 
Behov for køb af 
udlednings-
rettigheder kan 
blive mindre 
Opdeling i kvote- 
og ikke-kvotesektor 
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reguleres udledningen af EU’s kvotesystem, mens der for 
den ikke-kvoteomfattede del af økonomien er fastsat natio-
nale mål. 
 
I 2005 var udledningen af drivhusgasser fra den ikke-kvote-
omfattede del af dansk økonomi 37,2 mio. ton. Det nationa-
le krav for Danmark er, at denne udledning skal reduceres 
med 20 pct. til 29,9 mio. ton i 2020. I fremskrivningen 
skønnes den ikke-kvoteomfattede udledning imidlertid kun 
at falde ca. 4 pct. fra 2005 til 2020. Dette dækker over, at 
den ikke-energirelaterede udledning fra især landbruget 
antages at falde, mens den energirelaterede CO2-udledning, 
der udgør knap ⅔ af den ikke-kvoteomfattede udledning, 
ventes at være omtrent uændret. Et fortsat stigende forbrug 
af benzin og diesel til transport indebærer isoleret set en 
betydelig stigning, mens udledningerne fra husholdninger 
og ikke-kvoteomfattede virksomheder skønnes at falde. Den 
indenlandske reduktion af udledningen af drivhusgasser i 
ikke-kvotesektoren vurderes på denne baggrund at blive ca. 
1½ mio. ton i 2020 i forhold til udledningen i 2005, og der 
er således en manko på knap 6 mio. ton i 2020. Dette viser, 
at der er behov for omfattende yderligere tiltag for at opfyl-
de reduktionsforpligtelsen i den ikke-kvoteomfattede del af 
økonomien, jf. figur A. 
 
 
Kun beskeden 
reduktion i ikke-
kvoteomfattet 
udledning 
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Figur A Ikke-kvoteomfattet drivhusgasudledning 
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Anm.: Den ikke-kvoteomfattede udledning af drivhusgasser var 37,2 
mio. ton CO2-ækvivalenter i 2005, og den maksimalt tilladte 
udledning i 2020 er 29,9 mio. ton. I figuren indikerer den lodrette 
streg overgangen til fremskrivningsperioden. Erhverv og hus-
holdninger omfatter energirelaterede udledninger af CO2. Trans-
port omfatter CO2-udledning fra benzin og diesel til transport-
formål. Øvrig drivhusgasudledning dækker over bl.a. energirela-
teret udledning af metan og lattergas samt industrigasser. 
 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
 
 
Grønne afgifter  
 
Grønne afgifter eller bortauktionerede omsættelige kvoter 
vil som regel være omkostningseffektive økonomiske 
instrumenter i miljøpolitikken. Det er således ofte billigere 
for samfundet at nå miljømæssige besparelser ved disse 
former for økonomisk regulering frem for kvantitativ regu-
lering. En grøn afgift skal lægges så tæt på miljøeffekten 
som muligt. 
 
En række miljøafgifter er fastsat uden en vurdering af 
miljøeffekterne ved øget udledning eller uden en konkret 
miljømålsætning. Ofte skyldes dette, at der mangler viden 
om miljøeffekterne eller omkostningerne ved disse. Afgif-
terne bør generelt tilpasses i forhold til ny viden om miljø-
effekter og deres størrelse opgjort i værdi. 
 
Fordele ved grønne 
afgifter 
 
 
Miljøeffekten i 
centrum 
 
Behov for løbende 
tilpasning af 
afgifter 
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Økonomisk regulering er enklest at bruge, når miljøpåvirk-
ningen ikke varierer geografisk. Denne betingelse er op-
fyldt, når det f.eks. drejer sig om udledning af drivhusgas-
ser. I nogle tilfælde kan man dog også bruge økonomisk 
regulering, selv om miljøomkostningen varierer. Det kan 
imidlertid kræve indførelse af supplerende lokale systemer, 
hvilket kan give betydelige administrative omkostninger. 
Herudover kan økonomisk regulering være problematisk, 
hvis det er vanskeligt at måle udledningen eller spore foru-
reneren. Endelig kan forøget grænsehandel forringe effekten 
af grønne afgifter. 
 
Når grønne afgifter pålægges af miljøhensyn, bør alle 
forurenere – dvs. både virksomheder og husholdninger – 
betale samme afgift for at sikre, at forureningsbekæmpelsen 
koncentreres der, hvor den er billigst. Når målsætningen er 
at få “mest miljø for pengene”, bør erhvervene ikke fritages 
for miljøafgifter. 
 
Miljøregulering vil bidrage til at hæve virksomhedernes 
omkostninger og dermed også forbrugerpriserne. Isoleret vil 
dette mindske arbejdsudbuddet, da reallønnen sænkes. 
Bruges grønne afgifter eller bortauktionerede omsættelige 
kvoter til at opnå miljømålsætningen, opnår staten imidler-
tid et provenu, som gør det muligt at sænke skatten på 
arbejde eller andre forvridende skatter. Det kan afbøde den 
negative effekt, miljøreguleringen har på arbejdsudbuddet. 
Uddeles kvoter gratis, eller kompenseres virksomhederne 
for grønne afgifter, går staten glip af det provenu, der kunne 
modvirke de uheldige effekter på arbejdsudbuddet.  
 
Et eksempel på gratis uddeling er EU’s CO2-kvoter, der i 
vidt omfang uddeles gratis til virksomheder i den kvoteom-
fattede sektor. EU har dog besluttet, at der skal ske en 
aftrapning af den gratis uddeling frem mod 2020. Dermed 
vil staten gradvis få et forøget provenu, som kan bruges til 
at reducere forvridende skatter, så der opnås en økonomisk 
effektivitetsgevinst, f.eks. i form af et øget arbejdsudbud. 
Herudover kan gratis uddeling af kvoter have uheldige 
forvridende effekter på investerings- og erhvervsstrukturen 
derved, at der fastholdes for mange ressourcer i de mest 
forurenende erhverv.  
Begrænsninger for 
grønne afgifter 
Alle forurenere bør 
betale afgifter 
Fordel ved 
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For at sikre lige behandling af virksomheder i kvote- og 
ikke-kvotesektoren er det vedtaget at give et bundfradrag 
for CO2-afgiften til energiintensive virksomheder uden for 
kvotesektoren. Dette bundfradrag bør fjernes i takt med, at 
CO2-kvoterne i stigende omfang bortauktioneres. Det skyl-
des ikke alene hensynet til lige behandling af virksomhe-
derne, men også, at den konkrete udformning af bundfra-
draget indebærer en risiko for, at mange af de energiintensi-
ve virksomheder i ikke-kvotesektoren ikke får tilstrækkelig 
tilskyndelse til at reducere CO2-udledningen.  
 
Hvis en afgift opkræves af hensyn til det offentlige provenu 
snarere end for at mindske en given type forurening, bør 
den pålægges de mindst prisfølsomme varer til endeligt 
forbrug, idet man herved opnår det mindste velfærdstab ved 
opkrævning af provenuet. Input i erhvervene bør ikke 
beskattes, hvis formålet alene er at skaffe provenu, fordi en 
sådan beskatning reducerer effektiviteten i virksomhedernes 
ressourceanvendelse. 
 
Økonomiske effekter af højere grønne afgifter  
 
Grønne afgifter på erhvervenes input og forbrugernes køb 
har både direkte og indirekte effekter på produktion og 
forbrug. Til analyse af disse effekter er der udviklet en 
detaljeret generel ligevægtsmodel for dansk økonomi, 
MUSE. Modellen beregner bl.a. de fysiske konsekvenser af 
den økonomiske aktivitet for de forskellige former for 
luftforurening og udledning af drivhusgasser, men opgør 
ikke velfærdstabet ved disse miljøeffekter. Derimod giver 
modellen et skøn over de øvrige velfærdsmæssige konse-
kvenser af befolkningens forbrug af varer, tjenester og 
fritid. Modellen kan dermed belyse, hvor stor værdien af de 
fysiske miljøgevinster skal være, for at der er en samlet 
velfærdsgevinst ved en ændring i de grønne afgifter. 
 
De økonomiske effekter af højere grønne afgifter afhænger i 
høj grad af, hvordan provenuet fra afgifterne anvendes. Hvis 
provenuet bruges til at øge personfradraget, vil en generel 
stigning i de grønne afgifter svarende til en stigning i det 
samlede offentlige nettoprovenu på 5 mia. kr. medføre et 
samfundsøkonomisk tab på 1,5 mia. kr., når der ses bort fra 
Udformning af 
bundfradrag 
reducerer 
tilskyndelse til 
reduktion  
Afgifter, der skal 
give provenu, bør 
kun betales af 
forbrugerne 
Modelanalyser med 
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effekter 
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værdien af miljøgevinsterne. Størrelsen af velfærdstabet 
afhænger bl.a. af, hvorledes provenuet fra de grønne afgifter 
anvendes. Bruges provenuet fra grønne afgifter i stedet til at 
sænke bundskattesatsen, reduceres den samfundsøkonomi-
ske omkostning til godt 1 mia. kr. Det mindre velfærdstab 
skyldes, at en lavere indkomstskattesats stimulerer arbejds-
udbuddet og dermed den økonomiske aktivitet. Hvis prove-
nuet fra øgede grønne afgifter i stedet anvendes til at sænke 
satsen for topskatten, vil det kunne stimulere arbejdsudbud-
det i endnu højere grad.  
 
Det fremføres ofte, at grønne afgifter vender den tunge ende 
nedad. En af årsagerne til denne opfattelse er, at grønne 
afgifter ofte ses i forhold til den årlige disponible indkomst i 
stedet for det årlige forbrug. Det årlige forbrug er imidlertid 
et bedre mål for livstidsindkomsten end den aktuelle ind-
komst, der kan være påvirket af mange midlertidige fakto-
rer. Set i et livsperspektiv er det derfor mere relevant at 
måle afgifterne i forhold til forbruget. Samlet set udgør de 
grønne afgifter en større andel af forbruget for højind-
komstgrupper end for lavindkomstgrupper, herunder perso-
ner uden for erhverv. Det er især transportrelaterede afgif-
ter, som vejer relativt tungt i højindkomstgruppernes for-
brug, mens afgifter på vand og elektricitet udgør en større 
andel af forbruget for lavindkomstgrupper.  
 
Det er i høj grad anvendelsen af provenuet, som er afgøren-
de for de fordelingsmæssige effekter af øgede grønne afgif-
ter. Bruges provenuet til at øge personfradraget, vil skatte-
omlægningen tilgodese lavindkomstgrupper. Reduceres 
bundskatten, er den samlede fordelingseffekt tættere på at 
være neutral, selv om lavindkomstgrupperne også i dette 
tilfælde får en vis gevinst. 
 
Det diskuteres ofte at indføre progressive grønne afgifter, 
således at afgiften kun pålægges forbrug over et vist niveau. 
Dette kan ikke anbefales. Husholdninger med et lavt for-
brug får i givet fald ikke tilstrækkeligt incitament til at 
reducere deres forbrug. Miljøeffekten er uafhængig af, om 
forbrugeren er rig eller fattig, og set fra et miljøsynspunkt 
bør afgiften derfor være den samme for alle. Indkomstforde-
Samlet er de 
grønne afgifter ikke 
degressive målt ved 
forbrug 
Fordelingseffekter 
afhænger af 
tilbageførsel 
Progressive grønne 
afgifter er 
uhensigtsmæssige 
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lingshensyn bør varetages på anden vis, f.eks. via indkomst-
skatten eller indkomstoverførslerne. 
 
Der er forskel på, hvor “dyrt” (forvridende) det er at indføre 
forskellige grønne afgifter, når man vurderer de økonomiske 
omkostninger alene uden at medtage miljøgevinsterne. Hvis 
energiafgifterne eller transportafgifterne hæves, vil det 
koste godt 40 pct. af provenuet, når det tilbageføres via 
højere personfradrag. Hvis det derimod er afgifterne på 
vand eller affald, der forøges, vil omkostningen kun udgøre 
hhv. knap 20 og knap 30 pct. af provenuet. Afgifter på vand 
og affald er derfor mindre forvridende. Ud fra et rent prove-
nuhensyn bør afgifter pålægges, hvor forvridningen er 
mindst, mens hensyn til indkomstfordelingen kan påvirke, 
hvordan provenuet anvendes. 
 
Regulering af drivhusgasser og energi 
 
Grønne afgifter og omsættelige kvoter er særdeles velegne-
de midler til regulering af drivhusgasudledning. Det skyl-
des, at drivhuseffekten er en rent global effekt, idet kun den 
samlede mængde af drivhusgasser i atmosfæren har betyd-
ning for temperaturudviklingen. Den marginale skadevirk-
ning af udledningen er derfor den samme, uanset hvor 
udledningen foregår, og den optimale afgift på drivhusgas-
ser er dermed også den samme for alle udledere.  
 
Omsættelige kvoter og grønne afgifter indgår i et komplekst 
samspil i EU’s regulering af drivhusgasudledningen. I det 
følgende diskuteres udformningen af EU’s klimapolitik og 
Danmarks muligheder for at opfylde forpligtelsen til at 
reducere drivhusgasudledningen i den ikke-kvoteomfattede 
del af økonomien. 
 
EU’s regulering af drivhusgasudledningen 
 
Forpligtigelserne til at reducere drivhusgasudledningen 
opdeler økonomien i to dele. Den energiintensive del af 
produktionen er reguleret af EU’s fælles marked for CO2-
kvoter, mens den øvrige del af økonomien er underlagt 
nationale reduktionsmål, som er aftalt i EU. Opdelingen af 
økonomien i to dele med forskellig regulering af drivhus-
Mindst forvridende 
afgifter bør hæves 
mest 
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omsættelige kvoter 
velegnede til 
reduktion af 
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gasudledningen indebærer en risiko for, at omkostningerne 
ved at reducere udledningen bliver højere end nødvendigt. 
Det skyldes, at der ikke er en mekanisme, som sikrer en 
udligning af den marginale omkostning ved drivhusgasre-
duktion mellem kvotesektoren og ikke-kvotesektoren i det 
enkelte land. Den marginale omkostning ved at reducere 
drivhusgasudledning i kvotesektoren svarer til prisen på 
kvoter. Prisen på den marginale reduktion af drivhusgasser i 
ikke-kvotesektoren i det enkelte land afhænger dels af 
reduktionsmulighederne i landet og dels af, hvor stor reduk-
tion som er aftalt i EU. På forhånd er der ikke noget, som 
sikrer, at prisen på at reducere udledningen af drivhusgasser 
i ikke-kvotesektoren kommer til at svare til kvoteprisen. 
 
Analyserne i denne rapport peger på, at de marginale reduk-
tionsomkostninger i ikke-kvotesektoren i Danmark vil blive 
væsentligt højere end den forventede kvotepris. Dette er et 
tegn på, at fordelingen af indsatsen mellem sektorerne ikke 
er omkostningseffektiv. Det er derfor uhensigtsmæssigt dyrt 
at opnå reduktionsforpligtelsen. Med andre ord kunne 
Danmark for den samme omkostning give et større bidrag 
til en global reduktion af drivhusgasudledningen ved at 
foretage en større del af reduktionen i den kvoteomfattede 
del af økonomien. 
 
Danmark bør arbejde for, at det samlede system til redukti-
on af drivhusgasudledningen i EU kommer til at indeholde 
effektive mekanismer, der kan udligne de marginale reduk-
tionsomkostninger mellem kvote- og ikke-kvotesektoren. 
En sådan mekanisme kunne bestå i, at lande, hvor det er 
dyrt at reducere udledningen i ikke-kvotesektoren, kan 
opfylde forpligtelsen ved at opkøbe kvoter, som efterføl-
gende destrueres. Tilsvarende kunne det tillades, at et land 
med mindre udledning fra ikke-kvotesektoren end tilladt 
kan udstede kvoter for overskuddet og sælge disse på kvo-
temarkedet. Dette ville medføre, at de marginale omkost-
ninger ved at reducere drivhusgasudledningen bliver lig 
med kvoteprisen i både kvote- og ikke-kvotesektoren i alle 
EU-lande. På den måde kunne det sikres, at reduktionen i 
drivhusgasudledningen blev opnået på den billigste måde. 
 
Risiko for højere 
reduktions-
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ikke-kvotesektoren 
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Danmark bør 
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Med EU’s beslutninger i december 2008 ligger kvotesyste-
met fast på det korte sigt. Det er derfor nødvendigt at vurde-
re andre muligheder for at afbøde forskelle mellem landenes 
reduktionsomkostninger på kortere sigt. Derfor bør Dan-
mark samtidig arbejde for, at reglerne for handel med 
reduktionsforpligtelser mellem EU-landene bliver klare og 
ikke lægger begrænsninger på de gensidige handlers størrel-
se.  
 
Danmark har sammen med Luxembourg og Irland den 
største reduktionsforpligtelse i ikke-kvotesektoren. EU-
landenes reduktionsforpligtelse varierer generelt med lan-
dets velstand målt ved BNP pr. indbygger. Der er således 
EU-lande, som har meget begrænsede reduktionsforpligtel-
ser i ikke-kvotesektoren. Derfor bliver omkostningen ved at 
reducere drivhusgasudledningen forskellig fra et EU-land til 
et andet. Den samme reduktion i udledningen kan dermed 
opnås billigere, hvis lande med høje marginale reduktions-
omkostninger i stedet betaler for en (yderligere) reduktion i 
et land, hvor det er billigt at nå målsætningen. Det vil bidra-
ge til at udligne omkostningerne i forskellige lande.  
 
Givet der er forskel på reduktionsomkostningerne mellem 
landene i EU, kan dette føre til en uhensigtsmæssig for-
skydning af produktionen i ikke-kvotesektoren mellem EU-
landene. Hvis Danmark pålægger en høj afgift på alle 
udledninger af drivhusgasser i ikke-kvotesektoren, vil det 
ikke mindst påvirke omkostningerne i landbruget, som er et 
meget drivhusgasintensivt erhverv. Hvis vore nabolande 
ikke har samme niveau for drivhusgasafgiften, vil det kunne 
lede til, at landbrugsproduktionen i et vist omfang flyttes til 
nabolandene. Der vil være både samfundsøkonomiske og 
privatøkonomiske omkostninger ved denne flytning af 
produktion, men den vil ikke påvirke EU’s samlede udled-
ning af drivhusgasser, forudsat at reduktionsforpligtelsen 
håndhæves effektivt i alle EU-lande. 
 
Landbruget har også et udflytningsproblem i forhold til 
lande uden for EU, der svarer til problemerne for energiin-
tensive virksomheder i kvotesektoren. Her er problemstil-
lingen, at konkurrenter uden for EU ikke pålægges en 
omkostning svarende til kvoteprisen ved udledning af 
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begrænsninger på 
handel med 
reduktioner i ikke-
kvotesektoren 
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drivhusgasser. Det kan derfor betale sig at flytte produktio-
nen til verdensdele, der ikke har begrænsninger på drivhus-
gasudledningen.  
 
Drivhusgasreduktion uden for kvotesektoren 
 
EU’s retningslinier indebærer begrænsninger på køb af 
reduktioner i andre EU-lande gennem det såkaldte supple-
mentaritetsprincip. Princippet indebærer, at en vis mini-
mumsdel af reduktionen skal ske indenlands. Begrænsnin-
gen har været fortolket sådan, at højst halvdelen af den 
samlede reduktion må ske ved at betale for reduktioner i 
andre EU-lande eller i lande uden for EU. 
 
Givet disse begrænsninger og de høje omkostninger ved 
reduktioner i ikke-kvotesektoren i Danmark, som dokumen-
teres i denne rapport, bør Danmark købe så stor en andel af 
reduktionen i andre EU-lande som muligt. 
 
Den resterende del af Danmarks reduktionsforpligtelse i 
ikke-kvotesektoren skal skaffes ved indenlandsk reduktion. 
Udledningerne af drivhusgasser i den ikke-kvoteomfattede 
sektor stammer fra husholdninger (opvarmning og trans-
port), landbruget samt øvrige ikke-kvoteomfattede erhverv 
(herunder erhvervsmæssig transport). Særligt for landbruget 
består udledningerne både af energirelateret CO2-udledning 
og ikke-energirelateret udledning i form af metan og latter-
gas fra husdyrproduktion og gødskning. Som udgangspunkt 
bør reduktionen i ikke-kvotesektoren tilrettelægges, så den 
marginale reduktionsomkostning pr. enhed CO2-ækvivalent 
er den samme for alle typer af drivhusgas.  
 
De nødvendige nationale reduktioner i ikke-kvotesektoren 
bør primært fremkomme gennem generelle incitamenter. 
Sektor- eller teknologispecifikke mål og virkemidler er 
normalt ikke hensigtsmæssige, da reduktionsomkostninger-
ne derved risikerer at blive højere. Generelle økonomiske 
virkemidler, som f.eks. afgifter, er omkostningseffektive og 
har den fordel, at de er neutrale over for teknologier. Valget 
af teknologi overlades til de enkelte virksomheder og for-
brugere. Lægges eksempelvis en afgift på olie og gas til 
individuel opvarmning, vil nogle vælge at isolere deres 
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bolig, andre vil vælge at tilslutte sig fjernvarme eller sætte 
en varmepumpe op, og andre igen vil vælge at skrue ned for 
temperaturen. 
 
Ønsket om omkostningseffektivitet taler for, at øgede 
afgifter på udledningen af drivhusgasser i ikke-kvote-
sektoren bør være en del af løsningen. Omkostningseffekti-
vitet indebærer, at den anvendte drivhusgasafgift skal være 
den samme for alle typer udledning. Det betyder, at også 
landbrugets ikke-energirelaterede udledning skal pålægges 
en drivhusgasafgift.  
 
Reduktion i landbrugets drivhusgasudledning 
 
Omkring en tredjedel af den ikke-kvoteomfattede sektors 
udledninger vedrører ikke-energirelaterede udledninger. 
Langt den største del heraf vedrører metan og lattergas fra 
landbruget. Selvom der eksisterer forskellige former for 
regulering af landbrugets håndtering af husdyr- og handels-
gødning, mangler der i dag et klart prissignal for denne type 
af udledninger. Det forekommer oplagt, at landbrugets 
udledninger af metan og lattergas skal nedbringes som led i 
opfyldelsen af Danmarks samlede reduktionsforpligtelse. 
Udledninger af metan fra landbruget kan reguleres ved en 
afgift på dyr, der kombineres med rabatter ved foranstalt-
ninger, som reducerer metan-udledningen pr. dyr. Landbru-
gets udledninger af lattergas kan reguleres via en afgift på 
kvælstof eller via omsættelige kvælstofkvoter, som foreslået 
i forbindelse med virkemidler til opfyldelse af Vandramme-
direktivet. 
 
Indførelse af afgifter på ikke-energirelateret drivhusgasud-
ledning er nødvendig for at opnå en omkostningseffektiv 
reduktion af udledningen. Beregninger i rapportens kapitel 
II viser, at det er meget omkostningstungt for den øvrige del 
af økonomien, hvis landbrugets udledninger fritages. 
 
En konsekvent udbredelse af drivhusgasafgift til landbru-
gets udledning af metan og lattergas vil forøge landbrugets 
omkostninger. Da landbruget står over for en skærpet pro-
blemstilling med hensyn til udflytning af produktion som 
følge af afgiftsforskelle i forhold til andre EU-lande, taler 
Højere afgift er en 
del af løsningen  
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meget for at etablere ordninger, der begrænser produktions-
udflytningen. Det skyldes ikke mindst, at eventuelle afgifts-
forskelle bunder i en uhensigtsmæssig indretning af EU’s 
regulering af drivhusgasudledningen. 
 
Der kan derfor argumenteres for, at der – i hvert fald i en 
periode – indføres en kompensationsordning, der modsvarer 
den kompensation, som virksomheder i den kvoteomfattede 
sektor får frem til 2020 i form af gratis tildeling af kvoter. 
For landbruget kunne en del af en sådan løsning f.eks. 
udformes som tilskud til relevante teknologiløsninger, som 
også reducerer incitamentet til udflytning af husdyrproduk-
tionen. Det kunne eksempelvis være tilskud til produktion 
af biogas. 
 
Da en stor del af udflytningsproblematikken skyldes risiko-
en for, at afgiften i Danmark afviger markant fra afgiften i 
de omkringliggende lande, bør drivhusgasafgiften indføres 
gradvist og lempeligt. Dette giver også mulighed for at 
udvikle de nødvendige teknologiske løsninger, der kan 
reducere landbrugets omkostninger ved at nedbringe udled-
ningen.  
 
Reduktion i de øvrige dele af ikke-kvotesektoren  
 
Den resterende drivhusgasudledning i ikke-kvotesektoren er 
energirelateret udledning fra henholdsvis husholdningers 
opvarmning, transport og erhvervsvirksomheder. Hvis 
reduktionen i drivhusgasudledningen skal være omkost-
ningseffektiv inden for ikke-kvotesektoren, skal udlednin-
gen fra disse kilder – herunder også erhvervene – pålægges 
den ensartede drivhusgasafgift, som er højere end kvotepri-
sen. 
 
Transportsektoren udleder en stigende mængde drivhusgas, 
og transporten ventes i 2020 at stå for omkring 45 pct. af 
ikke-kvotesektorens udledninger. Alene som følge af sekto-
rens betydning er der grund til at se nærmere på dens regu-
lering og afgiftsstruktur. For at opfylde målsætningen om 
reduktion i drivhusgasudledning fra ikke-kvotesektoren bør 
CO2-afgiften på brændstof som udgangspunkt forøges 
svarende til den ensartede drivhusgasafgift, der pålægges 
Kompensations-
ordninger i en 
periode 
Gradvis indfasning 
af afgift på 
landbrug 
Drivhusgasafgift på 
erhvervenes 
udledning  
Roadpricing – også 
som supplement til 
benzinafgifter 
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andre former for udledning. I praksis begrænser muligheden 
for grænsehandel, hvor meget man kan hæve afgiften, med 
mindre Tyskland (og Sverige) gør det samme. Givet denne 
begrænsning bør det overvejes, hvorledes tilskyndelser til 
reduceret brændselsforbrug kan indarbejdes ved udformning 
af en evt. kommende kørselsafgift, jf. afsnittet om afgifter 
på trafik nedenfor. 
 
Da en betydelig – og stigende – del af udledningen af driv-
husgasser stammer fra godstransport med lastbiler, bør 
kørselsafgiften også pålægges kørsel med lastbiler og anden 
erhvervsmæssig transport. 
 
Husholdningernes energiforbrug til individuel opvarmning 
er den sidste større kilde til udledning af drivhusgasser i den 
ikke-kvoteomfattede del af økonomien. Denne del af udled-
ningen er meget lidt følsom over for ændringer i drivhus-
gasafgiften, hvilket både skyldes, at den eksisterende afgift 
er høj, og at mulighederne for at vælge andre opvarmnings-
former er begrænsede. 
 
Imidlertid medfører forskellen mellem kvoteprisen og 
drivhusgasafgiften i ikke-kvotesektoren en samfundsøko-
nomisk gevinst ved at flytte varmeforbruget fra den ikke-
kvote- til den kvoteomfattede sektor. Hvis forskellen mel-
lem de to reguleringer forventes opretholdt, kan der argu-
menteres for at fremme en sådan overflytning ved en ændret 
offentlig varmeplanlægning, som udvider de områder af 
landet, der kan forsynes med fjernvarme. Der foreligger 
analyser, som tyder på, at en udbygning af fjernvarmenettet 
kan være en økonomisk rentabel metode til at reducere 
ikke-kvotesektorens udledning af drivhusgasser. Den nuvæ-
rende overordnede varmeplanlægning er efterhånden 20 år 
gammel. Det anbefales derfor, at der iværksættes et analy-
searbejde, der kan danne grundlag for en revision af den 
nuværende opdeling i fjernvarme, naturgasområder og 
individuel opvarmning. 
 
Også afgifter på 
erhvervslivet 
Begrænset 
markedsmæssig 
reduktion i 
husholdningernes 
varmeforbug 
Behov for 
revurdering af 
varmeplanlægning  
 20 
Drivhusgasudledning fra fjernvarme er kvotereguleret, mens 
de udledninger, der tænkes erstattet – fra naturgas- og 
oliefyr – ligger i ikke-kvotesektoren. Herved reduceres 
udledningerne i ikke-kvotesektoren. Umiddelbart øges 
udledningerne i kvotesektoren, men da den samlede udled-
ning i denne sektor i hele EU er givet ved antallet af kvoter, 
vil der nødvendigvis ske en tilsvarende reduktion af udled-
ningen et andet sted i sektoren, evt. i et andet land. 
 
Der kan tænkes andre teknologiske ændringer, som kan 
flytte drivhusgasudledningen til den kvoteomfattede sektor. 
Nogle af de øvrige teknologier, der kan forventes at spille 
en rolle i den forbindelse, er introduktion af elbiler og øget 
udbredelse af varmepumper.  
 
Som udgangspunkt vil disse teknologier blive fremmet ved 
en øget drivhusgasafgift i ikke-kvotesektoren. Der må 
derfor kræves særlige argumenter, hvis andre instrumenter 
skal tages i anvendelse for at fremme den ene tekniske 
løsning frem for den anden. Omlægning af varmeplanlæg-
ningen kan dog kun foretages ved offentlig beslutning.  
 
Regneeksempel med opfyldelse af reduktionsmål 
 
Fremskrivningen af drivhusgasudledningen i rapportens 
kapitel III indebærer, at det samlede reduktionskrav i ikke-
kvotesektoren er på 5,8 mio. ton CO2-ækvivalenter. I et 
regneeksempel præsenteret i rapportens kapitel IV illustre-
res et kravforløb, hvor Danmark lever op til reduktionsfor-
pligtelsen i den ikke-kvoteomfattede sektor gennem en 
afgift på udledning af drivhusgasser kombineret med andre 
tiltag. Regneeksemplet underbygger, at en mærkbar forhø-
jelse af den nuværende CO2-afgift er nødvendig. Ifølge 
kravforløbet er det nødvendigt med en ekstra CO2-afgift på 
energiforbruget i ikke-kvotesektoren, som gradvist vokser 
til ca. 400 kr. pr. ton i 2015. Den præcise størrelsesorden 
afhænger dog bl.a. af, hvilke andre tiltag der antages at 
blive taget i brug. 
 
Stigningen i afgiften indebærer, at der opstår en betydelig 
forskel mellem afgiftsniveauet og kvoteprisen. Det sker på 
trods af en antagelse om, at fornyet varmeplanlægning i 
Flytning af 
energiforbrug til 
kvotesektor 
reducerer 
udledning 
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kombination med forskellen mellem drivhusgasafgiften og 
kvoteprisen reducerer CO2-udledningen fra individuel 
opvarmning med 1 mio. ton. Herudover reduceres udled-
ningen fra transport (både husholdninger og erhverv) med 
1½ mio. ton bl.a. som følge af øget anvendelse af biobrænd-
sel og øget brug af elbiler.  
 
Kravforløbet indebærer endvidere, at de ikke-energi-
relaterede drivhusgasudledninger fra landbruget reduceres 
med 1 mio. ton i forhold til udgangsforløbets niveau i 2020, 
som er lavere end dagens niveau. Denne reduktion er bety-
deligt mindre end den reduktion, som ville følge, hvis 
landbruget blev pålagt en generel drivhusafgift på dyrehold 
mm. svarende til et afgiftsniveau på 400 kr. pr. ton. Dette 
fremgår af analysen i kapitel II, der bl.a. viser effekterne af 
en sådan afgift. 
 
I regneeksemplet i kapitel IV antages det, at den resterende 
del af reduktionsforpligtelsen – 2 mio. ton – opnås gennem 
køb af reduktionsrettigheder i udlandet, såvel inden for som 
uden for EU.     
 
Det er umuligt at forudsige effekterne af forskellige tiltag 
med stor præcision, og den teknologiske og økonomiske 
udvikling kan ændre forudsætningerne. Det er derfor nød-
vendigt løbende at følge udviklingen frem imod 2020. Den 
faktiske udvikling bør holdes op imod gennemarbejdede 
fremskrivninger, hvor der er gjort eksplicitte antagelser om 
virkemidler og deres effekter. Herved kan det vurderes, om 
der er behov for yderligere tiltag, f.eks. i form af generelle 
afgiftsforhøjelser eller mere specifikke tiltag.  
 
Afgifter på energi 
 
Afgifter på energi kan begrundes ud fra miljøhensyn, pro-
venuhensyn og eventuelt ud fra et forsyningssikkerhedshen-
syn. Givet at der i øvrigt er taget højde for disse hensyn, er 
det vanskeligt at se et argument for en særskilt energispa-
remålsætning, men hvis en sådan indgår, bør alt energifor-
brug i både erhverv og husholdninger beskattes med en 
ensartet sats for at realisere sparemålet billigst muligt. 
 
Også lavere 
udledning i 
landbruget 
2 mio. ton CO2-
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udlandet 
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Ud fra miljøhensyn bør såvel husholdningerne som erhver-
venes udledninger pålægges grønne afgifter udmålt efter 
udledninger af f.eks. CO2, SO2 og NOx. Det vil være natur-
ligt at indføre en afgift på husholdningernes brug af bio-
brændsler, som afspejler de negative miljøvirkninger af 
partikeludledningen. Hvis man også ønsker at følge en 
målsætning om forsyningssikkerhed, kan der være argu-
menter for at pålægge brugen af naturgas og/eller olie 
afgifter, mens der ud fra dette argument næppe er grund til 
at lægge afgifter på f.eks. kul eller vindenergi. Afgifter 
motiveret ud fra hensyn til forsyningssikkerhed bør ligele-
des pålægges både erhverv og husholdninger. 
 
Den eksisterende energiafgift betales overvejende af hus-
holdningerne, men er i sin nuværende udformning hverken 
rettet mod at give offentligt provenu med mindst mulige 
forvridninger, mod at regulere miljøpåvirkningerne eller 
mod at give øget uafhængighed af f.eks. olie og gas. Selve 
energiafgiften bør indrettes, så den varetager et provenuhen-
syn, mens andre afgifter bør varetage hensyn til miljø og 
forsyningssikkerhed. En provenubetinget afgift på energi 
skal udelukkende betales af forbrugerne. Forbrugerne skal 
således fortsat betale energiafgift af deres varme- og elfor-
brug, og afgiftsfritagelsen for deres brug af biobrændsler 
bør ophæves. Den nuværende energiafgift pålagt produktion 
af private og offentlige serviceydelser bør fjernes. Det 
gælder også for energiafgifterne på fremstillingsvirksomhe-
ders rumvarme. 
 
Omlægningen af energiafgifterne kan isoleret set lede til 
øget udledning af CO2, som skal modvirkes ved en generel 
stigning i CO2-afgiften, således at det fortsat sikres, at 
reduktionsmålsætningen i den ikke-kvoteomfattede sektor 
opfyldes. Omlægningen af energi- og CO2-afgiften samt 
indførelse af en afgift motiveret ud fra en politisk målsæt-
ning om forsyningssikkerhed vil skabe en klar sammen-
hæng mellem målsætninger og virkemidler. Som udgangs-
punkt kan man justere satsen for den provenubetingede 
energiafgift, således at det samlede provenu fra energi-
afgiften og de miljøbetingede afgifter er uændret. 
 
Afgifter af hensyn 
til miljø eller 
forsynings-
sikkerhed 
Provenubetinget 
energiafgift skal 
kun betales af 
forbrugerne 
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sammenhæng 
mellem mål og 
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El- og fjernvarmeproduktionen er omfattet af CO2-
kvotesystemet, og CO2-udledningen er dermed reguleret på 
EU-plan. Elproduktionen og elforbruget bør derfor ikke 
pålægges en CO2-afgift, men bør alene beskattes med en 
provenubegrundet energiafgift på husholdningernes forbrug. 
 
Afgifter på trafik 
 
De nuværende grønne afgifter på transport er ikke særligt 
velegnede til at mindske de lokale miljømæssige og andre 
eksterne omkostninger ved trafik, f.eks. trængsel, støj, 
ulykker og lokal luftforurening. Derfor anbefales det på sigt 
at indføre “intelligente” kørselsafgifter, som differentieres 
efter transporttidspunkt, geografisk område og køretøj. 
Omkostningerne ved at etablere og drive betalingssystemer-
ne i forbindelse med kørselsafgiften kan være betydelige. 
Den teknologiske udvikling trækker imidlertid i retning af at 
billiggøre trafiksystemerne, og samtidigt forventes trafikken 
at stige i fremtiden. Begge dele bidrager til at forøge gevin-
sten ved at indføre kørselsafgifter. 
 
Med indførelsen af egentlige kørselsafgifter bør der ske en 
større omlægning af de nuværende transportafgifter. Afgif-
ter på benzin og diesel bør indrettes således, at de sammen 
med kørselsafgifterne varetager hensynet til de negative 
eksterne effekter af transport. CO2-afgiften på transport bør 
være den samme som CO2-afgiften for andre sektorer i 
økonomien, og afgiften bør principielt ligge på forbruget af 
benzin og diesel. Tilsvarende bør benzin og diesel pålægges 
en eventuel forsyningssikkerhedsafgift. Hvis hensyn til 
grænsehandel ikke gør det muligt at beskatte benzin og 
diesel tilstrækkeligt efter deres CO2-indhold, bør den reste-
rende del af CO2-afgiften indgå som et element i kørsels-
afgifterne.  
 
Den foreslåede ændring af beskatningen af biler og kørsel 
bør også omfatte hyrevogne og andre former for erhvervs-
trafik og vil således mindske den nuværende tilskyndelse til 
at bruge store energiforbrugende biler. På kort sigt kan man 
bevæge sig i samme retning ved at afskaffe den nuværende 
frikørselsordning for hyrevogne.  
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Kørselsafgifter 
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Introduktionen af kørselsafgifter bør føre til en mærkbar 
stigning i afgifterne på lastbiltrafik, således at afgifterne 
dækker de samfundsmæssige omkostninger ved trængsel, 
støj, ulykker og luftforurening. Det er en yderligere fordel 
ved egentlige kørselsafgifter, at det er muligt at beskatte 
både danske og udenlandske lastbiler uden at skabe proble-
mer med grænsehandel og konkurrenceevne. 
 
Hovedprincipperne i den foreslåede omlægning af trans-
portbeskatningen er, at brændstofafgifterne skal modvirke 
de generelle negative miljøkonsekvenser ved brændstof-
forbruget og medvirke til at opfylde målsætningen om CO2-
reduktion. Kørselsafgifterne skal modvirke trængsels-
problemer og lokale miljøpåvirkninger. Disse ændringer vil 
gøre afgifterne på transport målrettede i forhold til miljø-
effekter. De ændrede afgifter skal betales både ved privat og 
erhvervsmæssig transport. I udgangspunktet tilpasses sat-
serne, således at provenuet fra transportafgifterne er uænd-
ret. Opretholdelse af det eksisterende provenu og opkræv-
ning af et evt. forøget provenu fra transportsektoren kan 
opnås ved, at husholdningerne pålægges registrerings- og 
ejerafgifter samt en yderligere kørselsafgift, som ikke 
pålægges erhvervskørsel. Registrerings- og ejerafgifterne 
forventes dog at være lavere end de nuværende afgifter.  
 
De væsentligste anbefalinger med hensyn til afgifter i dette 
afsnit og i afsnittet om vandmiljø er opsummeret i tabel A.  
 
 
 
Højere afgifter på 
lastbilkørsel 
Provenu og afgifter 
på transport  
Forslag er samlet i 
tabel A 
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Tabel A  Oversigt over forslag til ændringer i afgifter 
 
Afgift/Regulering Anbefaling 
CO2-regulering  
CO2-afgift Skal hæves væsentligt for at nå CO2-målsætning i ikke-kvote- 
sektor, hvis det ikke bliver muligt at købe kvoter. Afgiften 
betales med samme sats af både husholdninger og ikke-
kvoteomfattede erhverv 
Metanafgift Afgift på dyr afhængig af udledning af metan (CO2-ækvivalent) 
Lattergas og 
kvælstof 
Afgift på kvælstof for at modvirke udledning af lattergas (CO2-
ækvivalent) og andre generelle miljøeffekter  
CO2-bundfradrag Reduceres og udfases på sigt i takt med, at CO2-kvoter sælges 
Energi mv.  
Energiafgift  Fjernes i sin nuværende form for alle erhverv. Provenube-
grundet energiafgift på husholdningernes forbrug af varme og el 
bevares. Fritagelsen for energiafgift på husholdningers brug af 
biobrændsler ophæves 
Elafgifter Elafgifter for erhverv samt CO2-afgift på el til husholdningerne 
fjernes, da elproduktionen er kvoteomfattet  
Partikelafgift Indføres for husholdningernes brug af biobrændsler 
Afgift på olie og 
gas 
Særskilt energiafgift på olie og naturgas indføres med henblik 
på øget forsyningssikkerhed. Afgiften betales med samme sats 
af både husholdninger og erhverv 
Transport  
Kørselsafgifter Indføres for både husholdninger og erhverv og differentieres i 
forhold til geografiske og tidsmæssige variationer i de eksterne 
effekter. Kan evt. inkludere tillempet CO2-afgift af hensyn til 
grænsehandel 
Registrerings- og 
ejerafgifter 
Reduceres og opkræves primært af provenuhensyn. Erhverv 
friholdes 
Benzin- og diesel-
afgift 
Størrelse reguleres ud fra indhold af CO2 og andre miljøbela-
stende stoffer. Energiafgiften på benzin og diesel bortfalder og 
erstattes af en afgift på olieindholdet af hensyn til forsynings-
sikkerheden.  
Vandmiljø  
Indvindingsafgift Indføres ved knaphed på vand for al indvinding 
Spildevand Fritagelser for afgiften fjernes 
Pesticidafgift  Målrettes miljøeffekter ved de forskellige pesticider  
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KAPITEL I 
 
SØER, VANDLØB OG KYSTNÆRE 
VANDE 
 
 
I.1 Indledning 
 
Vand er en forudsætning for livet på jorden, og et godt 
vandmiljø bidrager væsentligt til menneskelig velfærd. I 
mange regioner i verden er knaphed på vand et stort sam-
fundsmæssigt problem, men i Danmark knytter problemerne 
sig overvejende til vandkvaliteten som følge af tab af næ-
ringsstoffer og miljøfremmede stoffer til vandmiljøet. 
 
Vand har betydning for velfærden, da det er basis for en 
række goder. Grundvand – og i mindre grad fersk overfla-
devand – danner grundlaget for den danske vandforsyning 
til drikkevand og vand til virksomhedernes produktion. 
Overfladevand, dvs. vandløb, søer, fjorde og hav, er et 
centralt element i den danske natur. Det giver herligheds-
værdier og mulighed for rekreative aktiviteter, ligesom gode 
leveforhold for dyr og planter i vandmiljøet bidrager posi-
tivt til velfærden. 
 
Vandressourcerne er også en forudsætning for en række 
erhvervsaktiviteter som fiskeri, dambrug og havbrug. I 2006 
var der ca. 1.100 erhvervsfisker-fartøjer, hvoraf ⅔ var 
mindre fartøjer med en gennemsnitlig omsætning på ca. 
200.000 kr., samt godt 180 akvakultur-virksomheder, jf. 
Fødevareøkonomisk Institut (2007 og 2008). De tre erhverv 
havde i 2007 en samlet produktion på 3,5 mia. kr., hvoraf 
fiskeriet stod for godt 75 pct. Dette svarer til 0,1 pct. af den 
samlede danske produktionsværdi. Der var omkring 1.400 
fuldtidsansatte i den primære fiskerisektor. 
 
 
 
 
 
Kapitlet er færdigredigeret den 16. februar 2009. 
Vand som et gode 
Forudsætning for 
erhvervsaktivitet 
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Negative miljøpåvirkninger af overfladevand knytter sig til 
flere faktorer. Fysiske reguleringer, som dræning, afvanding 
af søer og fjorde og oprensning, udretning, rørlægning og 
fysiske spærringer af vandløb, har direkte betydning for 
levevilkårene for dyr og planter samt mulighederne for 
menneskelig anvendelse af vandområderne. Tab af nærings-
stoffer fra landbrug og spildevand fører til ændrede vækst-
vilkår for planter og alger med konsekvenser for de dyrear-
ter, som lever i og omkring vandet. Påvirkning med miljø-
fremmede stoffer som pesticider og andre kemikalier kan 
have skadelig effekt på dyr og planter samt forringe kvalite-
ten af grundvandsressourcen. 
 
“Vand og Natur” var genstand for analyse i Det Økonomi-
ske Råd (2004). Her blev givet en bred gennemgang af de 
centrale problemstillinger ved vandforvaltning i Danmark. 
Endvidere blev den danske vandsektor, herunder drikke-
vandsforsyningen og reguleringen af landbrugets pesticid-
anvendelse, analyseret nærmere. 
 
Siden da er EU’s vandrammedirektiv blevet udmøntet i 
dansk lovgivning. Direktivet fastsætter mål om en god 
kemisk og økologisk tilstand i søer, vandløb, fjorde, kyst-
nære havområder og grundvand. Dette er afgørende forskel-
ligt fra målene om reducerede udledninger i de hidtidige 
danske vandmiljøhandlingsplaner. Målene er således flyttet 
fra påvirkning til tilstand. Desuden vil opfyldelsen af måle-
ne i Vandrammedirektivet kræve en ekstra indsats udover, 
hvad der hidtil er gennemført og planlagt. Indsatsen skal 
godkendes af EU-kommissionen og består bl.a. af udarbej-
delse og gennemførsel af indsatsplaner på lokalt og regio-
nalt niveau. 
 
I dette kapitel analyseres de økonomiske aspekter ved at nå 
Vandrammedirektivets mål for miljøtilstanden af overflade-
vand, dvs. der fokuseres på reduktion af kvælstof- og fos-
forudledningerne samt opfyldelse af målene for vandløb. 
For grundvand viser Vandrammedirektivets basisanalyser, 
at der udestår væsentlige udfordringer primært i relation til 
pesticidbelastning samt lokale problemer med overudnyttel-
se af grundvandsressourcen, jf. afsnit I.2. Disse problemer 
Negative effekter 
ved fysiske 
reguleringer og tab 
af stoffer 
Tidligere analyser 
om “Vand og 
Natur” 
Nye EU-mål for 
vandmiljøet 
Fokus på mål for 
søer, vandløb og 
kystområder 
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behandles ikke i kapitlet, idet der bl.a. kan henvises til 
kapitel II samt analyserne i Det Økonomiske Råd (2004). 
 
I kapitlet analyseres konsekvenserne af Vandrammedirekti-
vet fra flere synsvinkler. Først ses på, hvorledes målene for 
overfladevand kan opfyldes mest omkostningseffektivt, dvs. 
hvilke tekniske virkemidler som forventes især at komme til 
at indgå i indsatsplanerne. I forlængelse heraf diskuteres 
direktivets bestemmelser om, at målene kan afviges, og at 
tidsfristerne for målopfyldelse kan udskydes. Dernæst 
foretages en vurdering af, hvorledes det kan sikres, at de 
relevante virkemidler bliver bragt i anvendelse inden for 
Vandrammedirektivets tidsfrister. 
 
Sidst ses på Vandrammedirektivets samfundsøkonomiske 
konsekvenser, dvs. hvorledes de forventede ændringer i 
landbrugsproduktionen vil påvirke den samlede landbrugs-
sektor og øvrige sektorer. Desuden vurderes det, hvorledes 
finansieringen af Vandrammedirektivet kan tænkes gen-
nemført bl.a. med udgangspunkt i EU’s landbrugsordninger, 
herunder navnlig ordningerne i landdistriktsprogrammet. 
 
 
I.2 Den danske vandforvaltning  
 
Anvendelsen og påvirkningen af vand har været reguleret i 
Danmark gennem en årrække. I det følgende gennemgås de 
væsentligste dele i den hidtidige danske vandforvaltning, 
hvorefter EU’s Vandrammedirektiv gennemgås. 
 
Forbrug af vand 
 
Indvinding af grundvand kræver tilladelse fra kommunerne, 
og der er fastsat teknisk bestemte grænseværdier for indhol-
det af miljøfremmede stoffer i drikkevandet. Forvaltningen 
af grundvandsressourcen er primært udlagt til de lokale 
vandværker, der har til opgave at udarbejde indsatsplaner 
for indvinding af grundvand, ligesom de gennemfører 
konkrete beskyttende foranstaltninger i deres indvindings-
område. Derudover findes en national regulering af pesticid- 
og gødningsanvendelsen i Pesticidhandlingsplanen og 
Vandmiljøplanerne, der bl.a. bidrager til at reducere den 
Analyser af 
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overordnede belastning af grundvandet med nitrat og pesti-
cider. 
 
Ses der på anvendelsen af vand i Danmark, findes der 
overvejende statistik på forbrug af grundvand. I 2004 var 
den samlede indvinding af grundvand på 665 mio. m3, 
hvoraf husholdningerne forbrugte halvdelen. Ca. ⅔ af 
grundvandsindvindingen sker på offentlige vandværker, 
mens resten er egen-indvinding for industri og landbrug. 
Indvindingen af grundvand til forbrug er faldet med ca. ⅓ 
fra starten af 1990’erne og frem til 2004. 
 
I forbindelse med strukturreformen blev ansvaret for ind-
samling af data for grundvandsindvinding flyttet fra de 
tidligere amter til kommunerne. Dette har betydet, at der er 
reduceret væsentligt i dataindsamlingen. Således er den 
seneste samlede statistik på området fra 2004, mens den 
senest offentliggjorte statistik fra 2005 kun omfatter indvin-
ding fra vandværker og ikke egen-indvinding i industri og 
landbrug. 
 
Økonomiske aspekter af vandsektoren – dvs. drikkevands-
forsyningen og behandlingen af spildevand – blev analyse-
ret i Det Økonomiske Råd (2004) og behandles derfor ikke 
videre her. Det kan nævnes, at der i 2008 blev fremsat 
forslag til en ny Vandsektorlov, som forventes vedtaget i 
2009. De væsentligste ændringer vedrører, at hvile-i-sig-
selv princippet for prissætning i vandforsyningen afløses af 
et benchmarking-system i kombination med et centralt 
fastsat prisloft. I denne forbindelse skal vandforsyningen 
udskilles fra kommunerne i selvstændige selskaber, og der 
indføres ensartede regler for regnskabsføring, således at der 
sikres et ensartet sammenligningsgrundlag. Disse ændringer 
stemmer nogenlunde overens med anbefalingerne i Det 
Økonomiske Råd (2004). 
 
Vandmiljøplanerne 
 
Regulering af belastningen af overfladevand blev introduce-
ret i 1985 med NPO-handlingsplanen (N: kvælstof; P: 
fosfor; O: organisk stof). Siden fulgte de tre Vandmiljøpla-
ner i henholdsvis 1987, 1998 og 2004 (henholdsvis VMP I, 
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VMP II og VMP III) samt Handlingsplan for Bæredygtigt 
Landbrug i 1991. For alle planerne har fokus overvejende 
været på at reducere udledningen af næringsstoffer til 
vandmiljøet. Den 3. og seneste Vandmiljøplan (VMP III) 
løber fra 2005 til 2015 med evalueringer i 2008 og 2011. 
Den første evaluering blev afsluttet i december 2008, og det 
blev konkluderet, at effekten indtil nu er usikker, jf. Waage-
petersen m.fl. (2008). 
 
Et gennemgående træk ved de hidtidige handlingsplaner er, 
at de har fokuseret på den ønskede reduktion af udlednin-
gerne og i mindre grad har forholdt sig til, hvilke ændrede 
effekter – endsige hvilken tilstand – som skulle resultere af 
indsatsen. De gældende nationale mål blev introduceret i 
VMP I i form af en 50 pct. reduktion af kvælstofudlednin-
gen og en 80 pct. reduktion af fosforudledningen til vand-
miljøet. Begge reduktionssatser opgøres i forhold til udled-
ningen i 1984. Disse mål blev vurderet opfyldt ved sluteva-
lueringen af VMP II og fulgt op med et mål i VMP III om 
en yderligere 13 pct. reduktion af kvælstofudvaskningen, 
halvering af fosforoverskuddet i landbruget samt et mål om 
etablering af randzoner langs vandløb og søer med henblik 
på reduktion af fosforudledningen.1 At målene er formuleret 
over for landbruget afspejler den generelle opfattelse, at 
reguleringen over for punktkilder (især spildevand) har 
været effektiv, og at det vurderes, at yderligere reduktioner 
fra disse kilder er uforholdsmæssigt dyre med den kendte 
teknologi. 
 
Ved iværksættelsen af VMP I blev landbrugets kvælstofud-
ledning til vandmiljøet i 1984 vurderet til 260.000 ton pr. år, 
jf. Grant og Waagepetersen (2003). Heraf udgjorde udvask-
ning fra rodzonen 230.000 ton pr. år.2 Samlet blev der 
fastsat et reduktionsmål på 127.000 ton årligt, hvoraf reduk-
 
1) Det er væsentligt at skelne mellem fosforudledning og fosfor-
overskud. Udledningen er den del af fosforen, som ender i vand-
miljøet. Overskuddet er forskellen mellem tilført og fraført fosfor. 
Bl.a. fordi der sker en betydelig binding af fosfor i jorden, vil 
overskuddet være væsentligt større end udledningen, og sammen-
hængen mellem de to størrelser er kompleks. 
2) Kvælstofudvaskning betegner kvælstofindholdet i det vand, som 
forlader rodzonen i dyrkningsjorden.  
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tion af udvaskningen skulle bidrage med 100.000 ton. 
Evalueringen af VMP II gav anledning til at revurdere det 
oprindelige niveau for kvælstofudledningen fra landbruget i 
1984 til 311.000 ton pr. år. Som konsekvens heraf blev 
målsætningen om reduktion af udvaskningen ændret til ca. 
143.000 ton pr. år. 
 
Endvidere vurderedes iværksatte tiltag at ville føre til yder-
ligere 6.000 ton reduktion årligt ved fuld implementering af 
VMP II, dvs. der samlet set forventedes en årlig reduktion 
af kvælstofudvaskningen på 149.000 ton svarende til 48 pct. 
i forhold til niveauet i midt 1980’erne. Dette vurderes at 
ligge inden for den oprindelige målsætning givet usikkerhe-
den i opgørelserne, jf. Grant og Waagepetersen (2003). 
 
Målet for VMP III er en yderligere 13 pct. reduktion af 
kvælstofudvaskningen i 2015, jf. figur I.1a. Såfrem målene 
kommer til at svare til indmeldingerne fra den danske 
regering, vil realisering af Vandrammedirektivet kræve en 
(målrettet) ekstra reduktion i kvælstofudvaskningen på ca. 
16.000 ton årligt. 
 
Målet for reduktion af fosforoverskuddet er en halvering i 
forhold til niveauet på 32.700 ton i 2001/02, dvs. at det skal 
reduceres til 16.350 ton inden 2015. Fosforoverskuddet i 
landbruget har udvist en faldende tendens de senere år og 
blev i statusvurderingen af VMP III i april 2006 opgjort til 
ca. 23.000 ton i 2007/08, jf. figur I.1b. 
 
Der gives ikke en udtømmende gennemgang af den indsats, 
som har været iværksat for at opnå de ønskede ændringer i 
påvirkningerne, men hovedtrækkene i reguleringen er 
gennemgået i boks I.1. Over årene er der sket et skift i 
indsatsen både i forhold til de centrale sektorer og de an-
vendte virkemidler. Indsatsen i NPO-handlingsplanen og 
VMP I var især målrettet punktkilder i form af udbygning af 
rensningsanlæg samt landbrugets opbevaring og anvendelse 
af husdyrgødning. I VMP II og III er der overvejende tale 
om tiltag rettet mod landbruget, ligesom der lægges større 
vægt på arealbaserede tiltag. Virkemidlerne over for land-
bruget er langt overvejende implementeret i statsligt regi, 
via Fødevareministeriet og Miljøministeriet. Desuden kan 
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en del af opnåelsen af målene tilskrives ændringer i regi af 
EU’s fælles landbrugspolitik som braklægning og ændringer 
af de generelle støtteordninger. 
 
Der er endvidere indført afgifter på kvælstofgødning og 
fosfor i foder. Kvælstofafgiften fra 1998 på 5 kr. pr. kg 
kvælstof er pålignet kvælstofgødning anvendt uden for 
jordbrugserhvervene. Afgiften på fosfor på 4 kr. pr. kg 
fosfor blev indført i 2005 i forbindelse med VMP III aftalen 
og skal give incitamenter til at reducere overskuddet af 
fosfor i landbruget. De årlige provenuer fra kvælstof- og 
fosforafgifterne var i 2007 på henholdsvis 28 og 52 mio. kr. 
 
 
Figur I.1a Kvælstofudvaskning fra 
landbruget 
 Figur I.1b Fosforoverskud i landbru-
get 
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Anm.: Niveauet for kvælstofudvaskningen i 2015 (VMP III inkl. VRD) er baseret på egne beregnin-
ger. Den tilsvarende ændring i kvælstofudvaskningen ved en ændring i kvælstofbelastningen af 
de marine områder på 8.500 ton årligt er beregnet som i scenarie 2, jf. Finansministeriet m.fl.
(2007). Der er forudsat, som i Finansministeriet m.fl.s analyse, en retention på 10 pct. for
ekstensivering af ådale og 67 pct. for øvrige virkemidler. 
Kilde: Grant og Waagepetersen (2003) og Waagepetersen m.fl. (2008). 
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Boks I.1 Hovedtrækkene i den hidtidige vandmiljøregulering 
 
NPO handlingsplan (1985). Indsatsen i NPO-handlingsplanen var især målrettet 
punktkilder i form af udbygning af rensningsanlæg samt landbrugets opbevaring 
og anvendelse af husdyrgødning i planteproduktionen. Bl.a. blev de såkaldte 
“harmonikrav”, dvs. krav om opbevaringskapacitet til husdyrgødning og regler 
for udbringning af husdyrgødningen på markerne, introduceret. 
 
Vandmiljøplan I (1987). Mål om at reducere udledningen af kvælstof og fosfor 
til vandmiljøet med henholdsvis 50 og 80 pct. introduceres. Fokus på punktkilder 
(fosfor fra spildevand) og landbrug. 
 
Vandmiljøplan II (1998). Mål fastholdes, virkemidler strammes, og mål om 
vintergrønne marker (vinterafgrøder og efterafgrøder) og arealudtagning, f.eks. 
vådområder, indføres. Der indføres afgrødespecifikke gødningsnormer samt en 
afgift på kvælstofgødning anvendt uden for jordbrugserhvervene. 
 
Vandmiljøplan III (2004). Mål om halvering af fosforoverskud i landbruget og 
mål om ekstra 13 pct. reduktion i kvælstofudvaskningen. Der introduceres mål om 
50.000 ha randzoner langs vandløb og søer, en afgift på fosfor i mineralsk foder 
samt udlægning af 180.000 ha bufferzoner med henblik på at forhindre øget am-
moniakbelastning til særligt sårbare naturtyper. Endvidere blev der afsat midler til 
styrkelse af forskningen, bl.a. inden for økologisk produktion og risikokortlæg-
ning af risikoarealer med hensyn til kvælstof- og fosfortab. 
 
 
 
Vandmiljøplanernes fokusering på reduktion af udlednin-
gerne betyder, at der kun i mindre grad er foretaget en 
vurdering af de konkrete effekter på vandmiljøet. Der har 
dog været en generel fokus på overfladevand, især påvirk-
ningerne af de indre farvande (iltsvind), samt – især igen-
nem 1990’erne – nitratbelastning af grundvandet. Påvirk-
ningerne af vandmiljøet er dog bredere end de, som knytter 
sig til næringsstofudledningen. Således er der historisk set 
sket væsentlige ændringer og påvirkninger af vandmiljøet 
allerede i det 19. århundrede med mange landvindingspro-
jekter. Vandmiljøet påvirkes ligeledes af rørlægning, løben-
de udgravning og oprensning af vandløb (vandløbsvedlige-
holdelse) samt indvinding af grundvand til vandforsynin-
gen. Hertil kommer tab af miljøfremmede stoffer, bl.a. 
pesticider, som påvirker kvaliteten af både overflade- og 
grundvand. Pesticidanvendelsen reguleres i regi af Pesticid-
Effekter på miljø- 
og naturgoder 
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handlingsplanen og er således ikke en del af vandmiljøpla-
nerne. 
 
De nævnte påvirkninger ændrer mængden og kvaliteten af 
naturgoder knyttet til vandmiljøet. Fysiske ændringer som 
f.eks. rørlægning af vandløb har effekter på landskabet og 
de dyr og planter, som lever i vandløbet. Påvirkninger med 
næringsstoffer ændrer leveforholdene for planterne i vand-
miljøet, hvilket videre påvirker dyrelivet, ligesom miljø-
fremmede stoffer direkte kan påvirke dyr og planter. 
 
Foruden vandmiljøreguleringen er der gennemført regule-
ring af en række øvrige miljøforhold i tilknytning til land-
brugssektoren. Dette gælder bl.a. godkendelse af husdyr-
brug, EU’s NATURA 2000 direktiver (habitatdirektivet og 
fuglebeskyttelsesdirektivet), pesticidhandlingsplan og 
drivhusgasser, hvor sidstnævnte pt. ikke er reguleret (se 
kapitel II for en nærmere diskussion heraf). Disse forskelli-
ge regler og reguleringer påvirker sammen med markedsud-
viklingen, landbrugsloven og EU’s landbrugsordninger 
landbrugets produktionsvilkår. Da der er tale om mange 
reguleringer af komplekse og indbyrdes forbundne pro-
blemstillinger, er det væsentligt også at vurdere regulerin-
gen på vandmiljøområdet i sammenhæng hermed. 
 
Regeringen nedsatte i august 2008 et ministerudvalg, som 
skal komme med oplæg til en “grøn vækstvision”, der 
forener et højt niveau for miljø- og naturbeskyttelse med en 
moderne og konkurrencedygtig landbrugsproduktion. Der 
ses på tre temaer: “Miljø- og naturplan Danmark 2020”, “Et 
vækstorienteret landbrug” og “Investeringer i natur, miljø 
og vækst”. Udvalget forventes at aflevere sine anbefalinger 
tidligt i 2009, og disse skal derefter danne grundlag for 
politiske forhandlinger. Anbefalingerne fra udvalget, f.eks. 
forslag til fordeling af midlerne i EU’s landdistriktsprogram 
mellem miljøstøtte og erhvervsstøtte, vil have betydning for 
de rammer, som kommer til at gælde for implementeringen 
af Vandrammedirektivet. Disse var endnu ikke offentlig-
gjorte ved afslutningen af denne rapport. 
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Vandrammedirektivet 
 
Med vedtagelsen af EU’s Vandrammedirektiv i 2000 er der 
fastsat nye bindende målsætninger for vandkvaliteten i 
overfladevand, grundvand og kystvande. Direktivet er 
implementeret i dansk lovgivning i Miljømålsloven. Vand-
rammedirektivet er en rammelovgivning, der introducerer 
en ny helhedsplanlægning i forvaltningen af vandressour-
cerne regionalt i Europa. 
 
Sammenlignet med de danske handlingsplaner gør direkti-
vet brug af en ny måde til at sætte mål for vandområdet. 
Fokus er således skiftet fra mål for udledningen til mål for 
miljøtilstanden. Målene bliver fastsat ud fra krav om, at der 
skal være god kemisk og økologisk tilstand i søer, vandløb, 
fjorde og kystnære havområder inden 2015. Det betyder, at 
menneskelige påvirkninger kun må føre til mindre afvigel-
ser i forhold til uberørte forhold. Grundvandet skal have 
opnået en god kemisk og kvantitativ tilstand i 2015. En god 
kvantitativ tilstand for grundvand indebærer, at vandindvin-
dingen ikke må overstige grundvandsdannelsen. 
 
Vandløb, søer og kystvande kan ifølge direktivet have 
følgende mål for miljøtilstanden: høj, god, moderat, ringe 
og dårlig. Miljømål for grundvand kan ifølge direktivet 
være god tilstand og ringe tilstand. I Vandrammedirektivet 
er der ikke direkte fastsat kriterier for vurdering af den 
kemiske kvalitet af grundvandet, men det er efterfølgende 
sket i Grundvandsdirektivet.3 Målene i dette direktiv vurde-
res at modsvare de eksisterende danske grænseværdier. 
 
Hvis det er umuligt at opnå god tilstand, eller hvis det 
vurderes, at det er uforholdsmæssigt dyrt at nå inden for 
tidsrammerne, kan der enten tillades forlængelse af fristen 
for målopfyldelse i op til to gange seks år eller tillades 
fastsættelse af en lavere målsætning. 
 
 
 
3) Direktiv 2006/118/EF af 12. december 2006 om beskyttelse af 
grundvandet mod forurening og forringelse. 
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Der findes endnu ikke en endelig udmelding på definitionen 
af “god økologisk tilstand” – dvs. hvilke miljøkvalitetspa-
rametre der må afvige hvor meget fra referencetilstanden. 
Miljøministeriet har sendt det danske oplæg til fastsættelse 
af miljømål og metoder til EU-kommissionen, som dog 
endnu ikke officielt har udmeldt de endelige definitioner i 
form af den såkaldte interkalibrering. Ideen bag interka-
libreringen er, at EU landene i størst muligt omfang skal 
have de samme miljømål for samme type vandløb, søer, 
eller kystvande, således at Vandrammedirektivet bliver 
implementeret så ensartet som muligt i alle medlemsstater. 
 
Der er også fastsat krav om, at medlemslandene skal sikre, 
at priserne dækker omkostningerne til vandforsyningen. Det 
vurderes dog, at de danske retningslinier for prissætning af 
vand lever op til dette princip, jf. Miljøstyrelsen (2005). Der 
kan dog rejses spørgsmål om, hvorvidt den danske prissæt-
ning også fuldt internaliserer eksternaliteterne ved indvin-
ding af grundvand til drikkevandsforsyningen, herunder den 
knaphedsafgift, som bør pålignes de steder, hvor der er 
knaphed på rent grundvand. Desuden udestår en overvejelse 
om, hvorvidt “forurener-betaler”-princippet reelt er afspejlet 
i dansk forvaltning, idet vandværkerne (finansieret af vand-
brugerne) i dag afholder omkostninger til sikring af grund-
vandsboringerne mod belastninger fra landbrugets pesticid- 
og kvælstofanvendelse. 
 
Evalueringen af tilstand og den tilhørende regulering i 
forbindelse med Vandrammedirektivet foregår for det 
enkelte vanddistrikt, hvilket er afgørende forskelligt fra den 
nationale tilgang i vandmiljøplanerne. I Danmark er det 
valgt at have 4 vanddistrikter (Jylland/Fyn, Sjælland, Born-
holm og “Internationalt vanddistrikt” Sønderjylland), som 
er opdelt på 23 hovedvandoplande, jf. figur I.2. De statslige 
miljøcentre, som er vanddistriktsmyndighed, skal udarbejde 
en vandplan for hvert vanddistrikt, der sikrer sammenhæng i 
planlægningen inden for hele distriktet. I planen fastsættes 
miljømålene for de enkelte hovedvandområder inden for 
distriktet fordelt på overfladevand, grundvand og beskyttede 
områder. Det er også i vandplanen, at årsagerne til eventuel-
le lempelser af miljømålene eller forlængelse af fristen for 
målopfyldelse skal klargøres.  
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Figur I.2 Vanddistrikter og hovedvandoplande 
 
 
 
Kilde: By- og Landskabsstyrelsen. 
 
 
Endvidere indeholder planen en redegørelse for vandmiljø-
overvågningen og en oversigt over indsatsprogrammerne, 
der skal sikre målopfyldelse. De lokale vanddistriktsmyn-
digheder (kommunerne) har ansvaret for udarbejdelse og 
gennemførelse af indsatsprogrammerne, og efter offentlig-
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gørelsen af vandplanerne og indsatsprogrammerne i 2009 
opdateres disse hvert 6. år.  
 
Forslag til vandplanerne skulle have været sendt i offentlig 
høring inden udgangen af 2008, jf. tabel I.1. Dette er udsat 
til 2009, bl.a. fordi det afventer resultaterne af udvalgsar-
bejdet med “grøn vækst”, jf. ovenfor. 
 
Resultaterne af basisanalysen forelå i 2007, jf. By- og 
Landskabsstyrelsen (2008). Analyserne blev igangsat af de 
tidligere amter og afsluttet af regionerne og har til formål at 
opgøre, i hvilket omfang Vandrammedirektivets mål for-
ventes opfyldt uden yderligere indsats. Endvidere beskrives 
de væsentlige vandforvaltningsmæssige opgaver. 
 
En gennemgang af basisanalyserne viser, at der for alle 
vanddistrikter er behov for en indsats udover, hvad der er 
iværksat i VMP III, såfremt målene om god økologisk status 
skal opnås. Vurderingen baserer sig på det forventede 
resultat af interkalibreringen. 
 
Helt generelt vurderes det for samtlige kystområder, at 
målene ikke nås uden yderligere tiltag. Dette skyldes dels 
belastning med kvælstof fra landbrugskilder og dels belast-
ning med miljøfremmede stoffer fra skibstrafik. 
 
 
Tabel I.1 Tidsfrister for gennemførsel af Vandrammedirektivet 
Basisanalyser udarbejdet 2004 
Tidsplan og arbejdsprogram for udarbejdelsen af vandplanerne 2006 
Oversigt over de centrale forvaltningsmæssige opgaver i vandoplandene 2007 
Forslag til vandplaner sendes i offentlig høring 2008 
Endelige vandplaner med indsatsprogrammer foreligger 2009 
Offentliggørelse af kommunale handlingsplaner 2010 
Iværksættelse af foranstaltningerne i indsatsprogrammerne 2012 
Opfyldelse af miljømål 2015 
Anvendelse af regler om undtagelser og forlængelser af frister ophører 2027 
 
 
 
 
 
Tidsfrister er 
overskredet 
Resultater af 
basisanalysen 
Behov for ekstra 
indsats … 
… for 
kystområder … 
 40 
Målet kan ikke nås uden yderligere tiltag for mellem 35 og 
100 pct. af søerne. For langt de fleste vanddistrikter er det 
over 75 pct. af søerne, hvor belastningen skal sænkes. Den 
langt overvejende årsag til manglende målopfyldelse er 
fosforbelastning fra landbruget. 
 
For vandløbene gælder, at mellem 33 og 99 pct. af disse 
ikke når målet uden yderligere tiltag. Her er det overvejende 
forbedring af de fysiske forhold, som vurderes nødvendig, 
dvs. ophør med vandløbsvedligeholdelse, fjernelse af spær-
ringer og forøgelse af vandføringen. For en del af de mindre 
vandløb udgør tilledning af spildevand endvidere et pro-
blem. 
 
Målene for grundvandsforekomsterne vurderes kun nået i ét 
vanddistrikt (Mariager fjord), mens der for alle øvrige 
vanddistrikter er risiko for manglende målopfyldelse. Dette 
skyldes risiko for dårlig kemisk tilstand som følge af pesti-
cid- og nitratbelastning fra landbrug samt i enkelte tilfælde 
miljøfremmede stoffer fra andre sektorer. Derudover vurde-
res der at være problemer med grundvandsmængden grun-
det overudnyttelse – eller risiko herfor – af enkelte eller 
flere grundvandsforekomster i 12 af de 23 vanddistrikter. 
 
Resultaterne fra basisanalyserne blev anvendt som forud-
sætninger for de konsekvensanalyser, der blev offentliggjort 
i Finansministeriet m.fl. (2007) (det såkaldte “Gotfredsen-
udvalg”). Her blev følgende spørgsmål vurderet for alt 
overfladevand (grundvand blev udeladt af analysen): 
 
• Hvad er tilstanden i dag? 
• Hvilken tilstand (mål) skal opnås? 
• Hvor meget skal belastningen reduceres i forhold til 
i dag for at nå målet? 
• Hvor meget af belastningsreduktionen nås med alle-
rede iværksatte tiltag (VMP III)? 
• Hvor stor ekstra belastningsreduktion er påkrævet 
som følge af Vandrammedirektivet? 
• Hvilke tiltag kan iværksættes for at opnå den ekstra 
belastningsreduktion? 
• Hvad er de økonomiske konsekvenser af disse til-
tag? 
… søer … 
… vandløb … 
… og grundvand 
Hidtidige analyser 
af konsekvenser 
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Resultaterne af de fem første punkter i denne analyse for-
ventedes at svare til, hvad der nationalt er nødvendigt for at 
realisere vandrammedirektivets mål, jf. Danmarks Miljøun-
dersøgelser og Danmarks Jordbrugsforskning (2007). Ana-
lysen viste, at det kan være nødvendigt med ophør med 
vandløbsvedligeholdelse for 6.000 km vandløb, hvilket vil 
føre til oversvømmelse af ca. 29.000 ha landbrugsjord i 
perioder af året. Derudover ville det være påkrævet med 
reduktion af fosforbelastningen til søer med gennemsnitlig 
15 ton og reduktion af kvælstofbelastningen af kystvande 
med gennemsnitlig 8.500 ton. Begge disse estimater skal 
lægges oveni, hvad der forventedes at følge af VMP III. De 
angivne ændringer svarer til scenarie 2, jf. Finansministeriet 
m.fl. (2007). Dette scenarie forventes stort set at stemme 
overens med resultatet af interkalibreringen. 
 
Finansministeriet m.fl. fik udarbejdet et overslag over de 
økonomiske konsekvenser i landbruget, jf. Danmarks Mil-
jøundersøgelser og Danmarks Jordbrugsforskning (2007). 
Dette viste, at de velfærdsøkonomiske omkostninger i form 
af jordrentetab i landbruget ved ovennævnte scenarie 2 var 
på ca. 155 mio. kr. årligt, såfremt der ikke er restriktioner 
på, hvilke virkemidler som kan anvendes. Målopfyldelse for 
kystområderne udgjorde ca. 90 pct. af de samlede sektor-
omkostninger. Såfremt der alene kunne anvendes virkemid-
ler til reduktion af kvælstofbelastningen, som er afprøvede i 
Vandmiljøplanerne, fordobles omkostningerne til ca. 289 
mio. kr. årligt. 
 
Det danske udspil til vandmiljømål bygger oven på Vand-
miljøplan III, og derfor forudsætter de hidtidige analyser af 
Vandrammedirektivet, at målene i VMP III nås. Dette tyder 
dog ikke på at være på vej til at ske. Midtvejsevalueringen 
af VMP III konkluderer således, at der ikke kan påvises 
nogen sikker reduktion i kvælstofudvaskningen i perioden 
2003 til 2007, jf. Waagepetersen m.fl. (2008). 
 
Som det fremgår, har der været en langvarig indsats for at 
reducere belastningen af vandmiljøet. Samtidigt er der med 
EU’s Vandrammedirektiv introduceret et skift i målene til at 
vedrøre miljøtilstanden frem for som nu udledningen. Med 
de udmeldte mål vil der være behov for en yderligere ind-
Omkostninger i 
landbruget på 155-
289 mio. kr. årligt 
VMP III som 
forudsætning for 
målopfyldelse 
Behov for ekstra 
indsats 
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sats udover den, som er planlagt i de danske handlings-
planer. 
 
 
I.3 Indsatsprogrammer og undtagelsesbestem-
melser 
 
Som led i Vandrammedirektivet skal de lokale vandmyn-
digheder for hvert vandområde udarbejde indsatsprogram-
mer, hvoraf både tiltag og eventuelle undtagelser fra Vand-
rammedirektivet skal fremgå. I dette afsnit opstilles først et 
indsatsprogram for Odense Fjord som et eksempel på, 
hvordan et lokalt indsatsprogram kan udarbejdes, så Vand-
rammedirektivets målsætninger for overfladevand nås, og 
de samfundsøkonomiske omkostninger ved indsatsen mini-
meres. Dernæst diskuteres en eventuel anvendelse af undta-
gelsesbestemmelserne i Danmark. 
 
Indsatsprogram for Odense Fjord 
 
Som et led i forberedelserne til gennemførelse af Vand-
rammedirektivet i Danmark indgik oplandet til Odense 
Fjord i et større pilotprojekt. En del af projektet omfatter en 
analyse af, hvordan man mest omkostningseffektivt kan nå 
Vandrammedirektivets målsætning om en “god økologisk 
tilstand” for alle overfladevande og grundvandsforekomster 
i oplandet til Odense Fjord. Til dette arbejde blev der ind-
samlet detaljeret information om indsatsbehov – først og 
fremmest behovet for reduktion af landbrugets miljøpåvirk-
ning med kvælstof og fosfor.4 Hovedoplandet for Odense 
fjord består af 11 større søer med deloplande samt restop-
landet for Odense Fjord. Søerne er indbyrdes forbundet med 
vandløb og leder alle ud i fjorden. 
 
For at kunne lave et indsatsprogram kræves en operationali-
sering af Vandrammedirektivets målsætning. For hver 
recipient, dvs. hver sø, vandløb og kystnært vandområde, 
indebærer dette en opgørelse af, hvor meget belastningen 
med fosfor og kvælstof skal reduceres for at nå målsætnin-
 
4) Dette arbejde er blandt andet publiceret i Fyns Amt og COWI 
(2006) samt Miljøcenter Odense (2007).  
Odense Fjord som 
eksempel på 
indsatsområde 
Operationalisering 
af målsætning om 
“god økologisk 
tilstand” 
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gen om en “god økologisk tilstand” for hver recipient. Søer, 
vandløb og kystnære vande benævnes recipienter, fordi de 
er modtagere af udledningerne af kvælstof og fosfor. Be-
lastningsniveauerne er opgjort i basisanalyserne til Vand-
rammedirektivet og indgår i kommunernes indsatspro-
grammer. Ligeledes kræves en liste over tekniske virkemid-
ler, som kan bidrage til at reducere belastningen af kvælstof 
og fosfor, jf. boks I.2.  
 
Hvor meget et kilo udledt kvælstof eller fosfor belaster 
recipienterne afhænger af, hvor det bliver udledt. Det skyl-
des, at en del af den udledte kvælstof og fosfor tilbagehol-
des under transporten fra kilden til recipienten. Dette fæno-
men kaldes retention. Der skelnes ofte mellem høj- og 
lavbundsjorde, idet der er stor forskel på retentionen på 
disse jordtyper, jf. boks I.2. Ofte antages en retention for 
kvælstof på omkring 90 pct. på højbundsjorde, mens den på 
lavbundsjorde ofte antages at være omkring 10 pct. En 
reduktion af udledningen med 1 kilo kvælstof eller fosfor på 
højbundsjord medfører således en belastningsreduktion af 
recipienten på 100 gram. En tilsvarende udledningsredukti-
on på lavbundsjord medfører derimod en belastningsreduk-
tion på 900 gram. Jordtilliggende til et landbrug kan bestå af 
både af høj- og lavbundsjorde. Danmarks Miljøundersøgel-
ser og Danmarks Jordbrugsforskning har både i afsluttede 
og igangværende projekter arbejdet med detaljeret kortlæg-
ning af kvælstofretention og af arealer med risiko for fosfor-
tab i Danmark, jf. bl.a. Danmarks Miljøundersøgelser 
(2006). 
 
 
Miljøpåvirkning 
afhænger af, hvor 
man udleder 
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Boks I.2  Væsentlige begreber i vandmiljøindsatsen 
Oplande og recipienter. Et opland definerer et sammenhængende område, hvor-
fra vandet afstrømmer til et givet kystområde eller en fjord. Eksempelvis kan 
nævnes oplandet til Roskilde fjord. Et opland kan opdeles i flere deloplande, som 
afvander til mindre indbyrdes forbundne recipienter, f.eks. en sø. En recipient er 
det vandområde – f.eks. en sø eller en fjord – som modtager det afstrømmende 
vand og dermed belastes med de stoffer, som transporteres med vandet.  
 
Virkemidler og styringsmidler. Der skelnes mellem de to begreber, således at et 
virkemiddel er en teknisk foranstaltning eller ændring af praksis, som reducerer 
miljøbelastningen f.eks. i forhold til udledningen af kvælstof og fosfor. Gennem-
førelsen af et virkemiddel kan eksempelvis beskrives ved antal ha omlagt til våd-
områder eller antal ha med reduceret kvælstoftilførsel. Et styringsmiddel er et 
politisk/administrativt tiltag, som har til formål at fremme anvendelsen af et eller 
flere virkemidler eller ændre adfærden generelt i mere miljøvenlig retning. 
 
Indsatsprogram. Et indsatsprogram er en plan for, hvordan de krævede mål i 
Vandrammedirektivet kan nås for et hovedopland – f.eks. oplandet til Odense 
fjord. Et indsatsprogram kræver en beskrivelse af deloplandet til hver recipient 
med en opgørelse over landbrugsarealet og de enkelte jordes miljøfølsomhed. 
Desuden skal de krævede belastningsreduktioner opgøres for hver recipient med 
hensyn til kvælstof og fosfor, og der skal bruges en liste over virkemidler. For at 
kunne lave et omkostningseffektivt indsatsprogram kræves, at der for hvert vir-
kemiddel er opgjort: i) Hvor meget virkemidlet kan reducere belastningen af 
kvælstof og fosfor. Dette opgøres ofte som enhedsreduktion i kg pr. ha. ii) Om-
kostningerne for anvendelse af virkemidlet. Disse opgøres ofte som enhedsom-
kostninger målt i faste priser i kr. pr. ha. iii) Potentialet for anvendelse af virke-
midlet. Potentialet angiver den maksimale dosering – eksempelvis det maksimale 
antal ekstra ha, hvor et virkemiddel kan anvendes. I Schou m.fl. (2007) er udar-
bejdet en national opgørelse over de tekniske virkemidler med angivelse af inter-
valler for udledningsreduktioner og omkostninger. Dette arbejde er p.t. under 
opdatering. 
 
Omdrift og udtagning. En mark er i omdrift, når den i hinanden følgende år 
pløjes eller harves, tilsås med afgrøder og høstes. En mark udtages, såfremt man 
ophører med omdriften. På udtagne arealer tilføres typisk ikke gødning eller an-
vendes pesticider. De kan indgå i landbrugsproduktionen ved produktion af hø 
(høslet) eller anvendes til græsning. Såfremt dette ikke er tilfældet, foretages ofte 
en årlig slåning for at undgå tilgroning med træer. Braklægning og udtagning har 
stort set samme betydning, dog må jord braklagt under EU’s landbrugsordninger 
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Boks I.2  Væsentlige begreber i vandmiljøindsatsen, fortsat 
ikke indgå i husdyrproduktionen ved afgræsning eller høslet. Udtagning eller 
braklægning kan placeres som randzoner langs vandløb eller søer med det formål 
at reducere risikoen for fosfortab til vandmiljøet gennem erosion. 
 
Efterafgrøder og vintergrønne marker. Efterafgrøder etableres på omdriftsare-
aler, ved at der samtidigt med hovedafgrøden eller umiddelbart efter høst udsås 
f.eks. græs eller raps, som sikrer plantedække på marken i perioden fra høst til 
såning. Efterafgrøder optager frigivet kvælstof uden for hovedafgrødens vækstpe-
riode og reducerer således kvælstofudvaskningen. Endvidere kan risikoen for 
fosfortab gennem erosion reduceres. Vintergrønne marker tilsås efter høst med 
vinterafgrøder, f.eks. vinterhvede, vinterbyg eller vinterraps, således at de står 
med afgrøden fra efteråret, til afgrøden høstes. Efterafgrøder, vintergrønne marker 
og arealudtagning (beskrevet nedenfor) er således eksempler på virkemidler. 
 
Højbund, lavbund og ådale. Hovedparten af det danske landbrugsareal består af 
højbundsjord, dvs. jorde hvor afstanden til grundvandet er så stor, at dræning kun 
i mindre grad er nødvendig for dyrkningen. Lavbundsjord ligger tæt på grundvan-
det og grænser endvidere ofte ned til søer, vandløb eller fjorde. Den korte afstand 
mellem lavbundsarealer og vandrecipienterne betyder, at reduktion af kvælstofud-
ledningen fra disse arealer typisk har stor effekt på belastningen af recipienten. 
Samtidigt kan der ske en naturlig omsætning af kvælstof og tilbageholdelse og 
binding af fosfor på lavbundsjorder, såfremt disse periodevis oversvømmes. Om-
vendt har reduktion af kvælstofudledningerne på højbund typisk mindre effekt for 
belastningen, idet op til 90 pct. af udledningen omsættes under transporten til 
recipienten. Ådale omfatter her lavbundsjorde, som grænser op til et vandløb. De 
mindre vandløb på Sjælland og øerne har ofte mere karakter af “afvandingskana-
ler” langs højbundsjorde, hvilket bl.a. skyldes kraftige menneskeskabte ændringer 
i vandløbenes fysiske udformning (rørlægning, udgravning mv.).  
 
Afledte miljøeffekter. Foruden de forskellige virkemidlers effekt på kvælstof- og 
fosforudledningerne vil flere af tiltagene også have positive effekter på andre 
miljøpåvirkninger. Dette gælder i særdeleshed for udtagning, som har en generel 
positiv betydning for dyrelivet og variationen i landskabet. Udtagning fører også 
til ophør med pesticidanvendelse på de udtagne arealer samt giver en nettoreduk-
tion i drivhusgasudledningen. Sidstnævnte er i forbindelse med forberedelsen af 
VMP III anslået til årligt 5,6 ton CO2-ækvivalenter pr. ha ved udtagning på lav-
bundsjorde med stort organisk indhold, jf. Olesen m.fl. (2004). På disse jorder vil 
ophør med omdrift også reducere udledningen af CO2 og lattergas, såfremt ned-
brydningen af organisk materiale ophører. Hvis der sker en opbygning af jordens 
organiske stof på arealerne, vil der ske en lagring af CO2.  
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Det samfundsøkonomisk optimale indsatsprogram findes 
ved at vælge virkemidlernes dosering, således at de samlede 
samfundsøkonomiske omkostninger minimeres og de kræ-
vede belastningsreduktioner for kvælstof og fosfor bliver 
opnået, jf. boks I.3. Beregningen af programmet tager 
udgangspunkt i givne værdier for virkemidlernes enheds-
omkostninger og enhedsreduktioner med hensyn til kvælstof 
og fosfor. Disse angiver henholdsvis virkemidlets omkost-
ning pr. ha og dets reduktionseffekt pr. ha. I eksemplet tages 
der udgangspunkt i de samme virkemidler, som har været 
overvejet i pilotprojektet for Odense Fjord, jf. Fyns Amt og 
Cowi (2006). Siden Odense Fjord projektet er der udarbej-
det opdaterede værdier for enhedsreduktioner og enheds-
omkostninger for en del af virkemidlerne, jf. Schou m.fl. 
(2007), som i nærværende analyse erstatter enhedsreduktio-
ner og enhedsomkostninger fra Fyns Amt og Cowi (2006). 
Nedenfor præsenteres egne beregninger af indsatsprogram-
met. Først præsenteres et indsatsprogram, der er omkost-
ningsminimeret for hovedoplandet under et. Senere præsen-
teres et indsatsprogram, der er opdelt på 12 deloplande. 
 
I omkostningsminimeringsanalysen kan vælges mellem 
mere end 30 virkemidler, herunder efterafgrøder, højere 
udnyttelse af husdyrgødning, reduceret kvælstofnorm og 
forskellige former for arealudtagning. Analysen viser, at 
arealudtagning og genskabelse af vådområder på lav-
bundsjorde er de dominerende virkemidler. Ligeledes er 
potentialet så stort, at de ønskede belastningsreduktioner for 
kvælstof og fosfor kan opnås udelukkende gennem brug af 
disse virkemidler. For kvælstof nås målsætningen præcist, 
mens der er betydelig overopfyldelse for fosfor. I eksemplet 
bruges Fyns Amts vurdering af det samlede indsatsbehov, 
som er belastningsreduktioner for kvælstof på 906,1 ton og 
for fosfor på 8,5 ton.5 Ved dette reduktionsbehov omfatter 
det omkostningsminimerende indsatsprogram udtagning af 
ca. 8.000 ha lavbundsjorde til genskabelse af vådområder. 
De samlede omkostninger anslås til knap 11 mio. kr. 
 
5) Med hensyn til fosfor har Fyns Amt kun opgjort reduktionsbeho-
vet for de 11 søer, men ikke for fjorden, jf. Miljøcenter Odense 
(2007). I rapporten foreslås et integreret indsatsprogram, der 
medfører en samlet reduktion for de 11 søer og fjorden på mindst 
8,5 ton. 
Et indsatsprogram 
for oplandet til 
Odense Fjord 
Arealudtagning og 
genskabelse af 
vådområder er 
billigst 
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Ovenstående beregningsresultater forudsætter blandt andet, 
at enhedsomkostningerne for arealudtagning og genskabelse 
af vådområder på lavbundsjorde er 1.300 kr. pr. ha, og 
enhedsreduktionerne med hensyn til kvælstof- og fosforbe-
lastning er henholdsvis 112,5 kg pr. ha og 18 kg pr. ha. 
Disse værdier kan naturligvis variere mellem projekter, 
ligesom enhedsomkostningerne er følsomme overfor fluktu-
ationer i bl.a. kornpriserne.  
 
For at teste resultatets robusthed er der udarbejdet en føl-
somhedsanalyse med udgangspunkt i 10 gange højere 
enhedsomkostninger for arealudtagning – det vil sige 
13.000 kr. pr. ha. Selv ved denne høje enhedsomkostning 
indgår virkemidlet i indsatsprogrammet med 65 pct. af 
belastningsreduktionen for kvælstof, mens en forøgelse af 
arealet med efterafgrøder står for 16 pct. af belastningsre-
duktionen. Ligeledes indgår en reduktion af kvælstofnor-
men – fra 90 pct. til 80 pct. af det økonomisk optimale – i 
indsatsprogrammet med 8 pct. af den krævede belastnings-
reduktion for kvælstof.6 Udelukkende vurderet på kvælstof 
er efterafgrøder og en reduceret kvælstofnorm mere om-
kostningseffektive end arealudtagning i følsomhedsanaly-
sen, men de har meget lille effekt på fosforbelastningen. 
Desuden er deres potentialer ikke tilstrækkelige til, at de 
krævede belastningsreduktioner kan opnås med disse to 
virkemidler alene. 
 
  
 
6) Kvælstofnormen er en individuel norm for, hvor meget kvælstof 
et landbrug må anvende, jf. afsnit I.4. 
Selv hvis 
arealudtagnings-
omkostningerne 
var meget højere … 
… ville det stadig 
være relevant 
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Boks I.3 Omkostningsminimeringsanalyse til fastlæggelse af indsatsprogram 
Med udgangspunkt i reduktionskravene for kvælstof og fosfor, virkemidlernes 
effektivitet og enhedsomkostninger samt potentialer identificeres for en given 
recipient det mest omkostningseffektive indsatsprogram ved at løse følgende 
simple omkostningsminimeringsproblem, hvor i = 1, 2, …, I er et indeks for vir-
kemiddel: 
 
∑
=
I
i
iiL
Lc
i 1
min  
 
og hvor minimeringen sker under følgende bibetingelser: 
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1
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Virkemidlerne er opdelt efter, om de anvendes på høj- eller lavbundsjorde. Ek-
sempelvis har “arealudtagning til vedvarende græsarealer” forskellige værdier for 
enhedsreduktioner og potentiale afhængig af, om virkemidlet bruges på høj-
bundsjorde eller lavbundsjorde. Li angiver dosering i ha af virkemiddel i, mens ci 
er enhedsomkostningerne opgjort i kr. pr. ha. Bibetingelse i) angiver, at den sam-
lede belastningsreduktion med hensyn til kvælstof skal være mindst lige så stor 
som det krævede indsatsbehov for kvælstof (N), hvor ni er virkemidlets enhedsre-
duktion opgjort i kg kvælstof pr. ha. Bibetingelse ii) omhandler det tilsvarende 
indsatsbehov for fosfor, hvor (P) er det krævede indsatsbehov for fosfor, og pi er 
enhedsreduktion opgjort i kg fosfor pr. ha. Bibetingelse iii) angiver, at hvert vir-
kemiddels dosering ikke må overstige dets potentiale PiL . Endelig angiver bibe-
tingelse iv), at den samlede dosering af virkemidlerne ikke må overstige det sam-
lede landbrugsareal i oplandet til recipienten L . 
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Boks I.3 Omkostningsminimeringsanalyse, fortsat 
Minimeringsproblemet løses med en lineær programmeringsmodel med én ob-
jektfunktion og flere bibetingelser. Optimeringsproblemet kan programmeres og 
løses i simple regneark – f.eks. Excel-regneark og er således relativt nemt at lære 
at anvende for landmanden i samarbejde med landbrugskonsulenten. 
 
For at lette fremstillingen er nedstrømseffekter ikke skrevet med i optimerings-
problemet ovenfor; men de er medtaget i vores programmeringsmodel. Ned-
strømseffekter betyder, at en reduktion af belastningen af kvælstof og fosfor i en 
sø også reducerer belastningen af søer nedstrøms. Der kan tages højde for ned-
strømseffekter på følgende måde: a) reduktionsbidrag fra søer opstrøms lægges til 
på venstre side af ulighedstegnet i bibetingelserne i) og ii). b) I omkostningsmi-
nimeringsproblemet summes over omkostningsbidragene fra alle deloplande. 
 
Der gøres opmærksom på følgende antagelser, der har betydning for modellens 
resultater: 
 
• Der antages konstante enhedsomkostninger for hvert virkemiddel på hen-
holdsvis højbundsjorde og lavbundsjorde. Det er muligvis mere realistisk 
at antage, at et virkemiddels marginale reduktionsomkostninger stiger 
med reduktionsindsatsen 
• En del af de foreslåede virkemidler drejer sig om udtagning af landbrugs-
areal. For at dette skal have effekt på forureningen af recipienten (f.eks. en 
sø) er det nødvendigt, at sammenhængende landbrugsarealer udtages. Et 
eksempel er arealudtagning til genskabelse af vådområder: dette kan kun 
lade sig gøre, hvis alle berørte landbrugsarealer inddrages. Dette er ikke 
implementeret i modellen 
 
 
 
De ovenstående analyser tager ikke højde for, at hovedop-
landet for Odense Fjord består af 11 søer med deloplande 
foruden Odense fjord med restopland. For hver af disse 12 
recipienter er der fastsat individuelle mål for belastningsre-
duktioner. Søerne og fjorden er indbyrdes forbundet med 
vandløb og grundvand. Et virkemiddel rettet mod en sø i et 
delopland vil derfor have nedstrømseffekter på andre reci-
pienter i andre deloplande. Nedstrømseffekter betyder, at 
reduktion af belastningen af kvælstof og fosfor i en sø også 
reducerer belastningen af recipienter beliggende nedstrøms 
for søen, jf. Fyns Amt og Cowi (2006). 
 
Nedstrømseffekter 
…  
 50 
Dette er inddraget i en følsomhedsanalyse, der tager højde 
for nedstrømseffekter. Analysen viser dog, at opdelingen på 
deloplande kun har meget begrænset betydning for resulta-
terne. Arealudtagning og genskabelse af vådområder på 
lavbundsjorde er stadig de mest omkostningseffektive 
virkemidler og bidrager med 100 pct. af belastningsredukti-
onen for alle 11 søer og fjorden. Det hænger sammen med, 
at reduktionen af kvælstof til Odense Fjord står for største-
delen af det samlede indsatsbehov. 
 
Det omkostningsminimerende indsatsprogram i denne 
analyse er konsistent med resultaterne i ministeriernes 
forberedende arbejde med gennemførelse af Vandrammedi-
rektivet, jf. Finansministeriet m.fl. (2007). Ligeledes stem-
mer indsatsprogrammet kvalitativt nogenlunde overens med 
det foreslåede indsatsprogram i pilotprojektet for Odense 
Fjord, jf. Miljøcenter Odense (2007). Her bidrager ophør 
med vandløbsvedligeholdelse samt arealudtagning og 
genskabelse af vådområder på lavbundsjorde med lidt over 
halvdelen af den krævede belastningsreduktion for kvælstof. 
Et øget areal med efterafgrøder (både på højbunds- og 
lavbundsjorde) bidrager med yderligere 25 pct. af den 
krævede reduktion. Forskellene i resultaterne skal tilskrives, 
at der i nærværende analyse er brugt nyere tal for flere af 
virkemidlernes enhedsomkostninger og enhedsreduktioner, 
at indsatsprogrammet i pilotprojektet er et integreret ind-
satsprogram, hvor målsætninger for blandt andet grundvand 
også søges opfyldt, og sidst at pilotprojektet ikke opererer 
med en fosformålsætning for Odense Fjord restoplandet.  
 
Vandrammedirektivets undtagelsesbestemmelserne  
 
Vandrammedirektivet indeholder en række undtagelsesbe-
stemmelser, som åbner for lavere krav til miljøtilstanden 
eller udsættelse af fristen for opnåelse af målsætningen, hvis 
en række betingelser er opfyldt. 
 
Ved fastlæggelsen af miljømålet kan medlemsstaterne 
klassificere recipienter som stærkt modificerede eller som 
kunstigt anlagte. Stærkt modificerede eller kunstige reci-
pienter har undergået betydelige fysiske ændringer eller er 
skabt ved menneskelig aktivitet. Forandringerne skal stadig 
… har næsten 
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Udsættelse eller 
lavere krav 
Stærkt 
modificerede og 
kunstige 
vandområder 
 51 
være nødvendige for den nuværende anvendelse, f.eks. 
havne eller stærkt regulerede vandløb, og brugen af reci-
pienten skal ikke kunne opnås ved en miljømæssig bedre og 
teknisk mulig løsning, som ikke er uforholdsmæssig dyr. 
Hvis alle disse forhold er opfyldt, behøver recipienten kun 
at opnå et godt økologisk potentiale og en god kemisk 
tilstand frem for en god økologisk tilstand. Det anslås, at 
4.000 km vandløb kan udpeges som stærkt modificerede, jf. 
Finansministeriet m.fl. (2007).7 
 
Også for recipienter, som ikke klassificeres som stærkt 
modificerede eller kunstige, kan medlemsstaterne fastlægge 
mindre strenge miljømål end generelt krævet i Vandramme-
direktivet. Dette forudsætter, at opfyldelse af disse mål er 
uopnåelige eller forbundet med uforholdsmæssigt store 
omkostninger, eller at der finder en menneskelig udnyttelse 
af recipienten sted, som ikke kan opfyldes med andre mid-
ler, der miljømæssigt er en væsentlig bedre løsning og ikke 
medfører uforholdsmæssigt store omkostninger.  
 
Fristen for opnåelse af en god økologisk tilstand kan også 
forlænges til 2021 eller 2027, hvis alle de nødvendige 
forbedringer i vandets tilstand ikke med rimelighed kan 
opnås inden 2015. Medlemsstaterne kan for de enkelte 
recipienter afgøre, om der foreligger tekniske vanskelighe-
der, uforholdsmæssigt store omkostninger eller naturlige 
forhold, som forhindrer de nødvendige forbedringer af 
vandets tilstand. 
 
Vejledningen for økonomiske analyser i Vandrammedirek-
tivet lægger op til, at anvendelse af undtagelsesbestemmel-
serne er en politisk beslutning i medlemslandene, som dog 
kan vejledes af økonomiske analyser, jf. EU (2003). Det 
skal derfor diskuteres internt i Danmark, hvordan de over-
ordnede retningslinier fra Vandrammedirektivet omsættes 
til vejledninger, som muliggør en pragmatisk håndtering af 
miljøforbedringer i recipienter og samtidig er juridisk 
forsvarlige i forhold til Vandrammedirektivets lovgivning. 
 
7) I alt er der ca. 25.000 km vandløb i Danmark, hvoraf ca. 10.000 
km ikke forventes at opfylde målsætningen om en god økologisk 
tilstand i 2015, jf. Finansministeriet m.fl. (2007). 
Lavere miljøkrav 
Senere opnåelse af 
miljøkrav  
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Undtagelser fra Vandrammedirektivet skal indgå i Vandpla-
nerne, som skal indsendes til EU-kommissionen. Kommis-
sionen kan dermed vurdere, om medlemsstaternes afgørel-
ser lever op til Vandrammedirektivets målsætninger. 
 
Der foreligger ingen nærmere definitioner fra EU-
Kommissionen af, hvordan undtagelsesbestemmelserne skal 
fortolkes og gennemføres. Der er i Vandrammedirektivet 
bl.a. ikke taget stilling til, hvordan udtrykket “uforholds-
mæssigt store omkostninger” skal fortolkes. En række 
centrale medlemslande overvejer pragmatiske tilgange til 
dette udelukkende baseret på omkostningsniveauet, jf. 
Görlach og Pielen (2007). De lancerede kriterier omfatter 
bl.a.: 
 
• Omkostninger overstiger omkostninger ved tilsva-
rende tiltag andetsteds 
• Omkostninger overstiger betalingsevnen hos dem, 
der skal gennemføre tiltag 
• Omkostninger overstiger det, der kan henføres til et 
“forureneren betaler”-princip 
• Enighed blandt interessegrupper om disproportiona-
litet eller ej 
 
Disse omkostningsbaserede kriterier er dog ikke velfærds-
økonomisk effektive. Dette skyldes, at de ikke (på en objek-
tiv måde) tager højde for de gevinster, som opnåelse af 
Vandrammedirektivets målsætning kan indebære for om-
kringboende borgere og andre, som værdsætter f.eks. den 
øgede biodiversitet.  
 
Gevinsterne ved en forbedret miljøtilstand kan opdeles i 
brugsværdier og ikke-brugsværdier. Den øgede brugsværdi 
af vandområdet som følge af en forbedret miljøtilstand 
hidrører fra en større og bedre vandforsyning til drikkevand 
og industriel anvendelse, bedre muligheder for rekreativ 
brug, ligesom et bedre vandmiljø kan øge afkastet for 
erhvervsaktiviteter som turisme, fiskeri og havbrug. Ikke-
brugsværdien omfatter værdier knyttet til bevidstheden om, 
at miljøgodet findes (eksistensværdi), værdien af mulig 
fremtidig brug af naturgodet enten for en person selv (opti-
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… 
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onsværdi) eller for fremtidige generationer (testamentarisk 
værdi). 
 
Erhvervsmæssige gevinster af brugsværdien af et vandom-
råde kan udledes fra den forudsagte stigning i f.eks. fiskebe-
stande og kendskab til erhvervenes produktionsfunktioner, 
og er dermed den kategori af gevinster, som er lettest at 
værdisætte. Værdien af grundvand eller drikkevand af bedre 
kvalitet afspejler sig i reducerede defensive omkostninger til 
sikring af overholdelse af de fastsatte kvalitetskrav. Der er 
også tegn på, at forbrugere foretrækker beskyttelse af 
grundvand frem for rensning, jf. Hasler m.fl. (2005). Vær-
dien af bedre rekreative muligheder og værdien af eksisten-
sen af et rigt dyre- og fugleliv er langt sværere og mere 
ressourcekrævende at fastlægge på forhånd. Inden for de 
seneste årtier er der dog blevet udviklet en lang række af 
metoder til værdisætning af hypotetiske værdier af denne 
art, jf. Freeman (2003). Et igangværende EU-projekt 
(AquaMoney) undersøger brugen af værdisætning specifikt 
inden for Vandrammedirektivet, og der foreligger et over-
sigtsstudie om anvendelsen af værdisætning ved gennemfø-
relse af Vandrammedirektivet, jf. Hasler m.fl. (2006). 
 
På grund af de høje omkostninger ved nye selvstændige 
værdisætningsstudier af rekreative værdier og ikke-
brugsværdier bør brugen af benefit transfer derfor overve-
jes, jf. bl.a. Pearce mfl. (2006). Ved benefit transfer tilpas-
ses og overføres værdisætningsestimater eller -funktioner 
fra bestående studier til anvendelsesområdet. Benefit trans-
fer anvendes i stor stil i miljøforvaltningen i USA, men har 
indtil videre kun været brugt enkelte gange i Danmark, bl.a. 
i forbindelse med Wilhjelmudvalgets arbejde om biologisk 
mangfoldighed og naturbeskyttelse, jf. Dubgaard m.fl. 
(2003). Der foreligger en række internationale databaser 
med bestående værdisætningsstudier, som kan danne ud-
gangspunkt for værdisætninger i forbindelse med Vand-
rammedirektivets gennemførelse, ligesom resultaterne fra 
AquaMoney projektet vil forbedre mulighederne. Overførs-
len af værdisætningsstudier mellem recipienter er diskuteret 
og testet i flere studier, bl.a. Hanley m.fl. (2006) og Colom-
bo m.fl. (2007). 
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Ligeledes på grund af de høje omkostninger ved værdisæt-
ningsstudier af rekreative værdier anbefales det at bruge en 
“gevinst-trappe”, når gevinsterne ved at gennemføre Vand-
rammedirektivet opgøres for en recipient. Denne går ud på 
at opgøre de “nemme” markedsomsatte gevinster først. Hvis 
disse overstiger omkostningerne, gennemføres projektet. Er 
de mindre end omkostningerne, gås videre med at opgøre de 
ikke-markedsomsatte rekreative gevinster. Overstiger disse 
sammen med de markedsomsatte gevinster omkostningerne, 
gennemføres projektet. Er summen mindre end omkostnin-
gerne, medtages ikke-brugs værdier. Overstiger summen af 
alle kvantificerbare gevinster omkostningerne, gennemføres 
projektet. Hvis gevinsterne er mindre end omkostningerne, 
kan det overvejes at lempe målene. 
 
Ovenstående eksempler og beregning af et omkostningsmi-
nimerende indsatsprogram til opfyldelse af vandrammedi-
rektivets målsætning understreger to pointer: 
 
• Arealudtagning og genskabelse af vådområder på 
lavbundsjorde er de generelt mest omkostningsef-
fektive virkemidler, og de har stort potentiale til at 
kunne nå de krævede belastningsreduktioner 
• Det er forholdsvis simpelt at udforme det omkost-
ningsminimerende indsatsprogram, når parameter-
værdier for indsatsbehov, jordens miljøfølsomhed 
(især om det er høj- eller lavbundsjord) samt virke-
midlernes enhedsomkostninger, enhedsreduktion og 
potentialer er kendt. 
 
Diskussionen af Vandrammedirektivets undtagelsesbe-
stemmelser gav anledning til tre konklusioner: 
 
• I de tilfælde, hvor der er tvivl om, hvorvidt omkost-
ningerne ved gennemførelse af Vandrammedirekti-
vet for en recipient er uforholdsmæssig høje, bør 
denne vurdering tage udgangspunkt i en cost benefit 
analyse 
• På grund af høje omkostninger ved originale 
værdisætningsstudier bør brugen af benefit transfer, 
overvejes, når gevinsterne ved opnåelse af Vand-
rammedirektivets målsætninger vurderes 
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• Det anbefales at bruge en “gevinst-trappe”, når ge-
vinsterne ved at gennemføre Vandrammedirektivet 
opgøres for en recipient 
 
 
I.4 Generel og lokal regulering 
 
Den danske landbrugssektor er geografisk heterogen. Det 
skyldes forskelle i de naturgivne vilkår, som bevirker, at 
afgrødesammensætningen og husdyrproduktionen varierer 
lokalt. Da behovet for kvælstof- og fosforanvendelse bl.a. 
afhænger af afgrødesammensætningen og husdyrproduktio-
nen, vil den potentielle miljøpåvirkning også variere lokalt. 
Desuden er der i Danmark store lokale forskelle i miljøets 
følsomhed overfor landbrugets påvirkninger. Eksempelvis 
har kvælstofudledninger på højbundsjorde en tendens til at 
belaste havet mindre end tilsvarende kvælstofudledninger 
på lavbundsjorde ned til et vandløb, der leder ud i havet. 
Samlet set medfører disse forhold, at landbrugets miljøpå-
virkninger varierer geografisk.  
 
Et landbrugs udledninger af kvælstof og fosfor giver anled-
ning til en negativ eksternalitet, blandt andet fordi udled-
ningerne forårsager miljømæssig skade på søer og kystnære 
vande. Idet skadesomkostningerne ikke indgår i landbrugets 
privatøkonomiske optimering, fører produktionen til en 
generel velfærdsforringelse, fordi det privatøkonomisk 
optimale forureningsomfang overstiger det samfundsøko-
nomisk optimale. Det er derfor en opgave for myndigheder-
ne at regulere landbrugets miljøpåvirkning, således at den er 
på det samfundsøkonomisk optimale niveau. 
 
Når miljøets følsomhed varierer geografisk, vil generelle 
reguleringer, hvor de geografiske variationer ikke inddra-
ges, føre til ineffektive løsninger. Dette er blandt andet 
blevet fremført i Opaluch & Segerson (1991). De regule-
ringsmæssige implikationer heraf kan udtrykkes ved, at 
omkostninger og gevinster ved miljøregulering varierer 
geografisk. Dette skal afspejles i valget af reguleringssy-
stem. 
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Spørgsmålet er, om omkostningseffektiv opfyldelse af 
Vandrammedirektivets målsætning bedst opnås gennem 
generel regulering, gennem lokal regulering eller en kombi-
nation af generel og lokal regulering. I det følgende diskute-
res sammenhængen mellem den generelle nationale miljø-
regulering og opnåelsen af målene i Vandrammedirektivet. 
 
Generel regulering omfatter regler, afgifter og lignende, 
som pålægges landmændene ensartet uanset variationer i 
deres bidrag til miljøbelastningen og miljøets følsomhed. En 
generel regulering kan derfor være omkostningseffektiv til 
opnåelse af Vandrammedirektivets mål, såfremt målene 
opnås præcist gennem en ensartet indsats over hele landet. 
 
Imidlertid viser hidtidige analyser, at en stramning af den 
eksisterende regulering – f.eks. i form af en reduktion af de 
eksisterende kvælstofnormer fra de nuværende 90 pct. til 80 
pct. af det driftsøkonomisk optimale niveau – ser ud til at 
føre til væsentlig højere reduktionsomkostninger pr. kg 
kvælstofudvaskning end målrettede tiltag som arealudtag-
ning på lavbundsjorde, jf. Schou m.fl. (2007). Desuden har 
de arealbaserede tiltag – som er eksempler på lokale virke-
midler – typisk en markant effekt på både kvælstof- og 
fosforudledningerne, hvilket ikke nødvendigvis er tilfældet 
ved stramninger af den generelle regulering. Dette taler for, 
at det næppe er økonomisk hensigtsmæssigt at forfølge 
Vandrammedirektivets mål udelukkende gennem en stram-
ning af den eksisterende generelle regulering. 
 
Såfremt der ikke er andre eksternaliteter ved landbrugets 
kvælstof- og fosforudledning end de, som er afspejlet i 
Vandrammedirektivets målsætninger, kan regulering rettet 
alene mod de lokale mål stå alene, men kvælstofanvendel-
sen fører til generelle eksternaliteter som ammoniakfor-
dampning, udledning af klimagasser samt evt. generel risiko 
for nitratbelastning af grundvandet. Desuden øger en fortsat 
nettotilførsel af fosfor til landbrugsjorden risikoen for 
fosfortab til vandmiljøet. Derfor vil der udover den lokale 
regulering fortsat være behov for at lægge et “bundniveau” 
gennem en generel national regulering af landbrugets kvæl-
stof- og fosforanvendelse. 
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Udformning af den generelle regulering 
 
Det udestående spørgsmål om den generelle regulering er, 
hvordan den skal udformes, og hvor højt bundniveauet for 
kvælstof- og fosforudledningen skal være. 
 
Den nuværende norm for kvælstoftildeling indebærer, at der 
beregnes et skønnet optimalt kvælstofforbrug for det enkelte 
landbrug. Hvis landbruget har husdyr, korrigeres for den 
skønnede gødningsværdi af husdyrgødningen. Det maksi-
male kvælstofforbrug fastsættes herefter til 90 pct. af den 
driftsøkonomisk optimale tildeling for den enkelte afgrøde 
med en række justeringer for blandt andet nedbør. Der er 
således tale om en individuel kvælstofkvote for hver enkel 
bedrift. Ulempen ved denne regulering er, at der ikke er 
fleksibilitet til at omfordele kvælstofanvendelsen og dermed 
reduktionsindsatsen mellem bedrifter. Samtidigt er det 
næppe muligt at differentiere kvælstofkvoten lokalt for at 
afspejle forskelle i miljøfølsomheden, idet dette vil give 
tilskyndelser til “grænsehandel” mellem landmænd, som er 
umulig at kontrollere.8  
 
I forbindelse med forberedelsen af Vandmiljøplan III blev 
der gennemført en analyse, hvor den eksisterende regulering 
blev sammenlignet med en generel kvælstofafgift baseret på 
kvælstoftabet, jf. Jacobsen m.fl. (2004). Kvælstoftabet 
angiver mængden af kvælstof, som landbruget taber til 
miljøet. Analysen viste, at en afgift på 3 kr. pr. kg kvælstof-
input i handelsgødning og foder vil føre til samme effekt 
som tiltagene i Vandmiljøplan II. De gennemsnitlige reduk-
tionsomkostninger ved denne afgift blev estimeret til 10 kr. 
pr. kg reduceret kvælstofudledning, hvilket skal sammen-
lignes med en estimeret omkostning på 13 kr. pr. kg reduce-
ret kvælstofudledning med de hidtil anvendte regelbaserede 
 
8) Driftsøkonomisk optimalitet medfører, at en landbrugsvirksom-
hed gødsker, indtil merudbyttet ved et kilo gødning er lig den 
marginale omkostning. Hvis virksomheden tvinges væk fra dette 
niveau, medfører det, at den vil kunne tjene ved at øge gødsknin-
gen ud over kvoten. Jo længere under det driftøkonomiske opti-
male niveau der gødskes, jo større er incitamentet til at omgå 
kvælstofkvoten – f.eks. ved at handle kvælstof med landbrug, der 
ikke bruger hele deres kvote. 
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tiltag. Resultaterne understøttes af analyser i Hansen og 
Hasler (2007).9  
 
Analyserne peger således på, at en afgift baseret på det 
samlede kvælstofinput i foder og handelsgødning vil være 
mere omkostningseffektiv end den hidtil anvendte regelba-
serede regulering, givet at målet er en reduktion af det 
nationale kvælstoftab. Hvis en kvælstofafgift indføres, bør 
den erstatte den eksisterende generelle regulering, fordi de 
omkostningsbesparende egenskaber ved en afgift kun 
realiseres, såfremt afgiften erstatter den eksisterende regule-
ring. Indføres en afgift “oven i” den eksisterende regulering, 
vil en række af de tilpasninger, som erhvervet må forventes 
at gennemføre som reaktion på afgiften, ikke finde sted.  
 
Et muligt alternativ til en kvælstofafgift kunne være en 
national kvælstofkvote. Kvoten fastsætter et loft for det 
samlede kvælstofinput i foder og handelsgødning til land-
bruget i Danmark. For at give størst mulig fleksibilitet og 
derved minimere reguleringsomkostningerne skal det være 
muligt for landmændene at handle med kvoterne. 
 
En national omsættelig kvote og en national afgift kan 
principielt lede frem til den samme reduktion i kvælstofin-
put til de samme samfundsøkonomiske omkostninger. Der 
er dog én væsentlig forskel mellem en afgift og en kvote. 
Ved en afgift vil prisstigningen på kvælstofinput og dermed 
den driftsøkonomiske konsekvens for landmanden være 
kendt i form af afgiftssatsen, men den resulterende ad-
færdsændring og reduktion i kvælstofanvendelsen kendes 
først, når tilpasningen til afgiften er fuldt gennemført. 
Modsat er der ved en national kvote sikkerhed for den 
samlede kvælstofanvendelse, men omkostningerne (kvote-
prisen) kendes først, når landbruget har tilpasset sig regule-
ringen. Derudover vil en afgift i udgangspunktet skabe et 
provenu og dermed en årlig statsfinansiel indtægt, medmin-
 
9) Analysen i Hansen og Hasler (2007) vedrører en reduktion af 
landbrugets kvælstoftab, hvilket adskiller sig fra Jacobsen m.fl. 
(2004), hvor målvariablen er kvælstofudvaskning. Bl.a. derfor er 
størrelsesordenen af reduktionsomkostningerne i de to analyser 
væsentligt forskellige, idet kvælstofudvaskningen kun udgør en 
del af det samlede kvælstoftab. 
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dre provenuet tilbageføres. Provenuet ved en kvote vil 
tilsvarende tilfalde erhvervet eller staten afhængigt af, 
hvordan kvoterne initialt tildeles, og om der er tale om 
engangskvoter eller årlige fornybare kvoter. Ligesom for 
kvælstofnormen gælder det, at det næppe er muligt at gra-
duere en kvælstofafgift eller -kvote lokalt for at afspejle 
forskelle i miljøfølsomheden, fordi det tilskynder til “græn-
sehandel” med kvælstof mellem landmænd.  
 
Sidst skal omtales, at et system af nationalt omsættelige 
kvoter kan være administrativt tungt, hvilket kan stå i vejen 
for opnåelsen af den mulige omkostningsbesparelse. Dette 
taler for at vælge afgiftsmodellen. Omvendt kan et system 
med omsættelige kvoter indføres relativt enkelt i dag ved at 
tillade handel med de eksisterende kvælstofnormer. 
 
Som en gevinst ved omlægning af kvælstofnormerne til 
afgifter skal fremhæves, at den øgede fleksibilitet vil føre til 
reducerede tilpasningsomkostninger i erhvervet. Dertil 
kommer dog erhvervets omkostninger til afgiften, afhængigt 
af om provenuet tilbageføres eller ej. Således vil samfunds-
omkostningerne ved at hæve bundniveauet for en reduktion 
af kvælstofudledningen være mindre ved en afgift end ved 
den eksisterende regulering. Det betyder, at der ved en 
omlægning af den eksisterende regulering til en afgift eller 
omsættelig kvoter kan opnås en større miljøeffekt til de 
samme samfundsomkostninger som i dag.  
 
Ved fastlæggelse af størrelsen af en kvælstofafgift kan 
anlægges to tilgange. Den ene er, at såfremt afgiften erstat-
ter de nuværende kvælstofnormer, vil en afgift svarende til 
kvælstofnormernes skyggepris svare til, at det eksisterende 
reguleringsomfang som minimum bibeholdes. Den anden 
tilgang er at fastsætte afgiftssatsen svarende til de marginale 
omkostninger ved de generelle eksternaliteter, som er år-
sagen til reguleringen. Kombineres tilgangene, kan der 
gives et bud på et interval for en kvælstofafgift. Den eksi-
sterende kvælstofafgift (på kvælstofanvendelse uden for 
landbruget) er på 5 kr. pr. kg kvælstof, hvilket godt og vel 
modsvarer kvælstofnormens skyggepris. Tages udgangs-
punkt i dette niveau, og lægges dertil et bidrag på kr. 2,5 pr. 
kg kvælstof svarende til reguleringen af lattergasemissioner-
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ne, fås et interval for en kvælstofafgift på mellem 5 og 7,5 
kr. pr. kg. 
 
Landbrugets fosforanvendelse reguleres i dag gennem en 
afgift på 4 kr. pr. kg mineralsk fosfor i foder. Afgiften blev 
introduceret i 2005 med henblik på at understøtte målsæt-
ningen om halvering af fosforoverskuddet i landbruget, og 
der er endnu ikke tilstrækkelig grundlag for at konkludere, 
om afgiften har det rette niveau eller ej. At afgiften ikke 
pålægges fosfor i handelsgødning – men kun i foder – 
skyldes, at tildeling af fosfor gennem handelsgødning i høj 
grad kan tilpasses planternes behov. Problemet med husdyr-
gødning er, at det ikke er muligt via foderet tilsvarende at 
dosere andelen af fosfor i gødningen, og at den typisk 
udbragte mængde langt overstiger, hvad planterne kan 
optage.  
 
Erfaringer med lokal regulering af landbruget 
 
I det følgende beskrives regulering til opnåelse af lokale 
mål for reduktion af landbrugets kvælstof- og fosforudled-
ninger. For søer og kystnære vande gælder det, at der er en 
vis fleksibilitet med hensyn til, hvilke virkemidler der kan 
anvendes, og hvor de kan anvendes. Det giver mulighed for 
at fordele reduktionsindsatsen efter, hvor den er mest om-
kostningseffektiv. En mulighed er at inddrage landbrugene i 
beslutningerne om, hvilke arealer der skal udtages eller 
miljøeffektiviseres.  
 
Etablering af vådområder på landbrugsjord foregår i dag 
under Vandmiljøplan III ved brug af frivillige aftaler mel-
lem interesserede landbrug og Direktoratet for Fødevareer-
hverv. Det foregår oftest på den måde, at flere landbrug går 
sammen om at etablere et vådområde. De henvender sig 
herefter til den lokale landboforening, som vejleder og 
hjælper dem med at sende en ansøgning til Direktoratet for 
Fødevareerhverv. Direktoratet behandler ansøgningen, og 
hvis det skønnes, at etablering af vådområdet vil give en 
reduktion i kvælstofbelastningen på mindst 100 kg pr. ha, 
vil ansøgningen blive godkendt. Tilskuddet til at afgive jord 
til vådområder er en fast sats på 3.800 kr. pr. ha plus etable-
ringsomkostninger.  
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Erfaringerne med de frivillige ordninger viser, at disse langt 
fra er tilstrækkelige til at realisere de nationale mål. Mål-
sætningen i VMP III om en 13 pct. reduktion af kvælstof-
udvaskningen er ikke blevet opfyldt, idet der ikke kan 
påvises nogen reduktion af kvælstofudvaskningen i perio-
den i 2003 til 2007, jf. Waagepetersen m.fl. (2008). Ligele-
des er den samlede finansielle ramme til de frivillige aftaler 
ikke blevet opbrugt. Dog forventes delmålsætningen for 
omfanget af vådområder på 6.900 ha opfyldt. 
 
Etablering af vådområder var blot en af flere geografisk 
målrettede miljøvenlige jordbrugsordninger (MVJ-ordnin-
ger), hvortil der blev givet arealtilskud. Øvrige ordninger 
var ændret afvanding, ekstensivering af randzoner, pleje-
græs, efterafgrøder mv. Tilslutningen til ordningerne har 
været begrænset, også efter at tilskuddene i 2003 blev 
hævet, selvom dette medførte en vis stigning i ansøgninger-
ne, jf. Kvistgaard Consult (2003). 
 
En anden frivillig ordning har været kvælstofkontrakter. 
Disse er blandt andet interessante, fordi de i princippet 
indeholdt et element af konkurrence mellem de foreslåede 
projekter. Kontrakterne gik ud på at reducere udvaskning af 
kvælstof gennem reduktion af tildelingen af kvælstof i 
forhold til den eksisterende norm. Incitamentet var en 
kompensation på op til 950 kr. pr. ha pr. år i fem år for 
reduktion af de specifikke afgrøders kvælstofkvote. Ved 
brug af en licitationsmodel var forventningen, at reduktioner 
i kvælstoftildelingen kunne opnås, hvor det var billigst. I 
princippet skulle projekterne udvælges efter den laveste pris 
og den største reduktionsprocent og herefter efter “først-til-
mølle” princippet.  
 
Kvælstofkontrakterne blev introduceret i 2002, men ordnin-
gen ophørte allerede ved udgangen af 2003, blandt andet 
fordi kontrakterne viste sig at være for dyre. Med en gen-
nemsnitlig pris på 169 kr. pr. kg reduceret udvaskning af 
kvælstof var kvælstofkontrakter den dyreste af MVJ-
ordningerne. En af årsagerne var, at en del af de deltagende 
landbrug ikke brugte deres kvælstofkvote fuldt ud, allerede 
inden indgåelse af kontrakterne. Således blev kun 65 pct. af 
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den tilbudte reduktion til et reelt lavere forbrug, jf. Jacobsen 
(2004). 
 
Licitationsprincippet for kvælstofkontrakterne minder en 
del om en landbrugs- og miljøordning i USA, hvor auktio-
ner er blevet brugt til at regulere landbrugets udledninger i 
miljøfølsomme områder, jf. boks I.4. I teorien er auktioner 
gode til at afsløre landbrugenes omkostninger til miljøpro-
jekter, fordi konkurrencen mellem projekterne får landbru-
gene til at sætte en pris, der svarer til deres omkostninger. 
Der er dog risiko for, at landbrug med projekter på lav-
bundsjorde i deloplande med stort indsatsbehov foreslår en 
pris, der overstiger deres omkostninger, fordi de ved, at 
myndighederne kan hente store miljøgevinster ved at udtage 
denne jord. Hvis der er få landbrug i et delopland, vil der 
ligeledes være en tilskyndelse til, at deltagende landbrug i 
en miljøaktion laver indbyrdes aftaler om prisen på deres 
projekter for at maksimere provenuet af auktionen. 
 
Erfaringerne fra Vandmiljøplanerne og evalueringerne af 
det amerikanske miljøauktionsprogram indikerer, at Vand-
rammedirektivets målsætning ikke kan nås med frivillige 
ordninger alene. Således har Vandmiljøplan III haft meget 
begrænset effekt med hensyn til den ønskede kvælstof-
reduktion, fordi der har været ringe tilslutning til de frivilli-
ge ordninger fra landbrugets side. Erfaringerne med kvæl-
stofkontrakter under Vandmiljøplan II viste en meget høj 
gennemsnitlig pris pr. kilo reduceret kvælstof, jf. Jacobsen 
(2004). Der synes derfor at være et behov for at ændre 
reguleringen med henblik på at sikre bedre overensstem-
melse mellem indsats og mål. På den baggrund bør tvungne 
ordninger overvejes for at nå Vandrammedirektivets mål. 
Alternativt kan det overvejes at supplere de frivillige ord-
ninger med en trussel om en tvungen tilpasning, hvis Vand-
rammedirektivets målsætning ikke opfyldes. Dette vil blive 
diskuteret senere i afsnittet. 
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Boks I.4 Erfaringer med miljøauktioner i USA 
 
Auktioner bruges til kontrol af diffus forurening i USA. Siden 1985 er auktioner 
blevet praktiseret under The Federal Conservation Reserve Program til at udtage 
miljøfølsom landbrugsjord.  
 
Auktioner under The Federal Conservation Reserve Program foregår på den må-
de, at landbrugene i miljøfølsomme områder opfordres til at foreslå projekter, der 
mindsker miljøbelastningen. F.eks. kan en landmand foreslå at tage en del af sin 
jord ud af omdrift. Herefter beregner miljømyndigheden de miljømæssige gevin-
ster af hvert projekt. Disse meddeles til det pågældende landbrug, som derefter 
foreslår en pris for projektet. Hvis projektet omhandler arealudtagning, er prisen 
en lejeafgift for at udtage landbrugsjord i 10-15 år. Miljømyndigheden rangordner 
projekter efter deres miljømæssige gevinster og den foreslåede pris, og de højst 
rangerede projekter udvælges. 
 
Givet at landbrug er profitmaksimerende virksomheder, må det forventes, at land-
brug, der deltager i auktioner, vil søge at maksimere deres provenu af at deltage. 
En udfordring ved miljøauktioner er, at hvis et landbrug ved, at et areal har høj 
værdi for miljømyndigheden, kan denne viden i sig selv være med til at øge prisen 
for at udtage det. Analyser viser, at hvis landbrugene har kendskab til de miljø-
mæssige gevinster af deres projekter, er tendensen, at landbrugene foreslår en 
pris, der overstiger deres omkostninger til projekterne, jf. Cason og Gangadharan 
(2004, 2005) og Cason, Gangadharan og Duke (2003). Dette gælder primært pro-
jekter med høje miljømæssige gevinster.  
 
Når profitten af at deltage i miljøauktioner er defineret som forskellen mellem 
lejeindtægten fra projektet og omkostningerne til projektet, viser en analyse, at 
landbrugenes profit er stigende med tiden, jf. Kirwan m.fl. (2005). Det indikerer, 
at det tager tid at lære at “profitere” af miljøauktionerne. 
 
 
 
Lokal regulering og valg af styringsmidler 
 
I det følgende gennemgås forskellige modeller for tilrette-
læggelse af den lokale regulering, og det diskuteres, hvorle-
des der kan etableres de rette økonomiske incitamenter til at 
opnå Vandrammedirektivets mål. 
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Der er stor forskel på fleksibiliteten med hensyn til valg af 
virkemidler og dermed også til mulighederne for regulering 
af de forskellige typer af overfladevand som vandløb, søer 
og kystnære vande.  
 
For vandløb kræver en realisering af Vandrammedirektivets 
mål ophør med – eller reduceret brug af – vandløbsvedlige-
holdelse, jf. Danmarks Miljøundersøgelser og Danmarks 
Jordbrugsforskning (2007). Dette er en direkte konsekvens 
af målsætningen om tilbagevenden til oprindelig god fysisk 
tilstand.  
 
De fysiske mål for vandløbene kan gennemføres ved at 
fastsætte regler for mere skånsom vedligeholdelse af vand-
løbene i Vandløbsregulativerne. Det forventes, at mange 
vandløbsnære arealer udtages, idet disse bliver oversvøm-
met jævnligt ved ophør med vandløbsvedligeholdelse. 
  
Der er således meget begrænsede muligheder for regulering 
af vandløbene ved hjælp af økonomiske incitamenter. Den 
økonomiske diskussion omkring vandløbene vedrører 
eventuel kompensation til landbruget for tab som følge af, at 
vandløbsnære arealer må tages ud af omdrift. Her er tre 
modeller: 1) Myndighederne foretager sig ikke videre, og 
kompensation afhandles ved, at landmændene fører erstat-
ningssager mod kommunerne. 2) Kommunerne indgår i en 
forhandling med landmændene, og der søges en frivillig 
løsning baseret på tilskud under landdistriktsprogrammet 
(hvorunder tilskud til miljøvenligt landbrug hører) og gen-
nem jordfordeling. Denne model er anvendt i forskellige 
naturgenopretningsprojekter. 3) Arealerne langs vandløbene 
eksproprieres af kommunerne eller staten. Denne model er 
anvendt som supplement til model 2 i forskellige naturgen-
opretningsprojekter. 
 
For søer og kystnære vande gælder det, at der for hvert 
delopland er mere fleksibilitet med hensyn til, på hvilke 
arealer reduktionsindsatsen skal lægges. Selv om arealud-
tagning og etablering af vådområder vurderes generelt at 
være de mest omkostningseffektive virkemidler, er der også 
en vis fleksibilitet med hensyn til valg af virkemidler. 
Eftersom den enkelte landmand har bedst kendskab til sin 
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produktionsteknologi, bør han ideelt set selv beslutte, hvor-
dan reduktionsindsatsen fordeles inden for virksomheden. 
Dog viser erfaringerne fra Vandmiljøplan III, at frivillige 
ordninger alene ikke giver en tilstrækkelig indsats til at 
sikre målopfyldelse. I det følgende diskuteres lokal regule-
ring for søer og kystnære vande. 
 
Kvælstof- og fosfortabet fra et landbrug er diffus udledning, 
hvorfor konkret måling heraf er umulig i praksis. Det er i 
praksis også næsten umuligt at estimere et landbrugs udled-
ninger på grundlag af andre observerbare variable. Ligele-
des er der ikke incitamenter, der sikrer, at hvert landbrug 
videregiver denne information til miljømyndigheden frivil-
ligt. 
 
For at kunne virke optimalt bør den lokale regulering og 
kontrol med landbrugets udledninger tage udgangspunkt i 
information, som myndighederne har til rådighed og som 
ikke er uforholdsmæssig dyr at indsamle. I tilrettelæggelsen 
af den lokale regulering er det derfor relevant at gøre status 
over, hvilken information myndigheden har til rådighed. I 
afsnit I.2 blev der redegjort for, at myndighederne kender 
belastningsniveauet og dermed indsatsbehovet for hver 
recipient. Ligeledes har myndighederne adgang til informa-
tion om miljøfølsomheden for landbrugsarealer på markni-
veau. Endelig har myndighederne adgang til information om 
hvert tekniske virkemiddels generelle omkostningseffektivi-
tet og effektivitet med hensyn til kvælstof- og fosforreduk-
tion. Myndighederne ved også, at arealudtagning på lav-
bundsjorde generelt er det mest omkostningseffektive 
virkemiddel, jf. analysen i afsnit I.2 og Schou m.fl. (2007). 
 
Hvert landbrug kender naturligvis sit produktionsapparat. 
Dette og den offentlige tilgængelige information om virke-
midlernes generelle omkostningseffektivitet er information, 
der er nødvendig for at kunne fordele reduktionsindsatsen 
omkostningseffektivt i hver bedrift. 
 
En udledningsafgift er en afgift, der pålægges udledninger-
ne fra hvert landbrug, således at der tages højde for de 
samfundsøkonomiske omkostninger af udledningerne, når 
den optimale produktion fastsættes. I teorien kan en udled-
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ningsafgift bruges til at nå et ønsket udledningsniveau. Men 
i praksis er det umuligt at afregne afgiften, når landbrugets 
udledninger ikke er kendt. 
 
Som alternativ til en udledningsafgift er blevet foreslået en 
miljøafgift på den samlede belastning af recipienten, som jo 
observeres, jf. Segerson (1988). Her argumenteres for, at det 
direkte mål for miljøreguleringen bør være belastningsom-
fanget på recipienten, idet den negative eksternalitet af 
landbrugets produktion er den belastning, som udledningen 
skaber – og ikke udledningen i sig selv. Miljøafgifter på 
belastningsomfanget giver hvert landbrug de rigtige incita-
menter til en omkostningseffektiv fordeling af udledninger, 
der tager højde for de specifikke arealers miljøfølsomhed. 
 
Den krævede afgift for det enkelte landbrug afhænger i den 
skitserede model af den samlede belastning af recipienten 
og dermed indirekte af hele gruppen af forureneres samlede 
udledning – således ikke kun af landbrugets egen udledning. 
Hvis belastningen overstiger det ønskede niveau, betaler 
hvert landbrug de fulde samfundsomkostninger af den 
miljøskade, som er forbundet med afvigelsen i belastningen. 
Fordelen er, at hvert landbrugs incitament til reduktion af 
udledninger er lig de samfundsøkonomiske marginale 
gevinster af reduktionen.  
 
Det kan dog argumenteres, at en sådan miljøafgift ikke 
fordeles retfærdigt over landbrug. Dette kan illustreres med 
følgende eksempel, hvor der er to landbrug i gruppen af 
potentielle forurenere. Det ene landbrug er meget miljøbe-
vist og gør sit til at opnå den ønskede miljøbelastning. Det 
andet landbrug reagerer ikke fuldt på miljøafgiften – af 
irrationelle årsager – og forårsager, at miljøbelastningen 
overskrider det ønskede niveau. Miljøafgiften af overskri-
delsen vil da blive afkrævet af både det miljøbevidste og det 
mindre miljøbevidste landbrug. Derfor forekommer det 
urealistisk at regulere landbruget med en sådan miljøafgift. 
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Frivillig tilpasning til et miljømål kombineret med en 
trussel om en miljøafgift 
 
I Segerson og Wu (2006) præsenteres derfor en alternativ 
reguleringsmekanisme, der kombinerer muligheden for 
frivillig reduktion af miljøbelastningen med en baggrunds-
trussel om introduktion af en miljøafgift, hvis belastningen 
efter en periode ikke er reduceret til det af miljømyndighe-
den fastsatte niveau.  
 
Segerson og Wu viser, hvordan afgiftstruslen kan konstrue-
res, således at belastningsniveauet altid nås frivilligt, og 
afgiftstruslen ikke aktiveres. I periode 1 tilbydes landbruge-
ne at nå det specifikke belastningsniveau uden indblanding 
fra myndighederne – dog trues der med en miljøafgift, hvis 
belastningsniveauet overskrides ved udgangen i perioden. 
Afgiften er en miljøafgift som beskrevet ovenfor. I periode 
2 observerer myndighederne, om belastningsniveauet for 
recipienten er nået. Hvis ja: Myndighederne blander sig 
ikke. Hvis nej: Myndighederne afholder omkostninger til at 
indsamle information om hvert landbrugs karakteristika og 
pålægger hvert landbrug en miljøafgift, der medfører, at 
landbrugene reducerer deres miljøpåvirkning, indtil det 
krævede niveau for den samlede belastning nås. Miljøafgif-
ten kan introduceres med eller uden tilbagevirkende kraft. 
 
I forhold til rene frivillige aftaler er fordelen ved den kom-
binerede tilgang, at det ønskede belastningsniveau altid nås. 
Dette er ikke tilfældet ved rene frivillige aftaler. I forhold til 
en standard tvungen miljøafgift, som foreslået i Segerson 
(1988), er fordelen, at store administrative omkostninger til 
beregning af afgiften kan spares. Her tænkes på omkostnin-
ger til at indsamle information om hvert enkelt landbrugs 
produktionsteknologi. 
 
Forudsætningerne for, at belastningsniveauet nås frivilligt, 
er dels, at afgiftstruslen er pålidelig, og dels, at landbruge-
nes reduktionsomkostninger er under et vist niveau. Først-
nævnte svarer til, at myndighedernes informationsomkost-
ninger er tilstrækkelig små i forhold til gevinsten ved at 
indføre afgiften.  
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Analysen inddrager, at landbrugene er forskellige og således 
kan have forskellige marginale reduktionsomkostninger. For 
at sikre at alle landbrug reducerer belastningen og når det 
samlede belastningsmål frivilligt, sættes miljøafgiften 
således, at det landbrug med de højeste reduktionsomkost-
ninger er indifferent mellem at nå belastningsmålet frivilligt 
eller betale miljøafgiften. Det kan medføre, at landbrug med 
lave reduktionsomkostninger frivilligt reducerer deres 
belastning mere end nødvendigt. Omvendt giver det et 
incitament til free riding for landbrug med høje reduktions-
omkostninger. Der er ingen free riding problemer, hvis 
afgiftstruslen indføres med tilbagevirkende kraft, således at 
landbrugene eventuelt også beskattes af deres belastning i 
periode 1. 
 
Hvis afgiftstruslen aktiveres, skal miljøafgiften kunne opnå 
det ønskede belastningsniveau. En betingelse for dette er, at 
den enkelte landmand skal forudsætte, at hans bestræbelser 
på at reducere sin virksomheds miljøbelastning påvirker det 
samlede belastningsniveau af recipienten og dermed den 
miljøafgift, som det afkræves. Hvis den enkelte landmand 
derimod tager miljøafgiften for givet og forventer, at det 
samlede belastningsniveau er uafhængigt af hans produkti-
on, vil han ikke bestræbe sig på at reducere sin miljøbelast-
ning. Dette indikerer, at en kombination af frivillighed og 
miljøafgifter har de bedste forudsætninger i deloplande med 
få landbrug. 
 
I det følgende beskrives, hvordan kombinationen af frivillig 
tilpasning og en afgiftstrussel kan tilpasses den eksisterende 
lokale regulering og Vandrammedirektivets målsætning og 
samtidig være omkostningseffektiv.  
 
Frivillige aftaler kombineret med en dyrkningsafgift 
 
De hidtidige erfaringer med kvælstofkontrakter og de øvrige 
frivillige ordninger under Landdistriktsprogrammet viser 
enten for høje samfundsomkostninger eller for lille tilslut-
ning til at nå målsætningen. For at rette op på dette problem 
foreslås det at kombinere muligheden for en frivillig indsats 
med en dyrkningsafgift. Forslaget til en reguleringsmeka-
nisme består af 4 dele: et foreløbigt indsatsprogram, en 
Free riding …  
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dyrkningsafgift, muligheden for frivilligt at udarbejde et 
alternativt indsatsprogram samt tilskud til anvendelse af de 
resulterende virkemidler. I de følgende afsnit uddybes de 
enkelte dele af reguleringsmekanismen, ligesom det samle-
de forslag præsenteres i boks I.5. 
 
Motivationen for at give landbrugene mulighed for frivilligt 
at udarbejde et eget indsatsprogram er, at hver landmand har 
bedst kendskab til sit produktionsapparat. Ideelt bør han 
derfor selv bestemme, hvordan reduktionsindsatsen fordeles 
inden for bedriften. Samtidigt kan der være en gevinst ved, 
at landmændene indbyrdes fordeler indsatsen mellem sig.  
 
Miljømyndighederne udmelder et foreløbigt indsatspro-
gram, som er en plan for udtagning af specifikke miljøføl-
somme arealer i hvert delopland. Omfanget af udtagningen 
sættes på et niveau, der giver stor sikkerhed for målopfyl-
delse. Indsatsprogrammet udarbejdes med en rimelig og 
ligelig fordeling af arealudtagningen mellem de landbrug, 
som har miljøfølsomme arealer i deloplandet. Det vil sige, 
at de enkelte landbrug skal udtage en tilnærmelsesvis lige 
stor andel af deres miljøfølsomme arealer.   
 
Miljøfølsomme arealer er især arealer med højt potentiale 
for reduktion af kvælstof- og fosforudledningen (bl.a. 
lavbundsjorde) samt arealer med høj risiko for fosfortab til 
vandmiljøet. Danmarks Miljøundersøgelser og Dansk 
Jordbrugsforskning har både i afsluttede og igangværende 
projekter arbejdet med at kortlægge miljøfølsomheden for 
landbrugsarealer i Danmark på markniveau, jf. bl.a. Dan-
marks Miljøundersøgelser (2006). 
 
Samtidig med annonceringen af det foreløbige indsatspro-
gram introducerer den statslige miljømyndighed en afgift pr. 
ha for dyrkning af miljøfølsomme arealer. Afgiften omfatter 
kun miljøfølsomme arealer, som er omfattet af det endelige 
indsatsprogram (se nedenfor og boks I.5). 
 
Givet at hensynet til de generelle eksternaliteter (ammoni-
akfordampning, minimumsudsivning mv.) af landbrugets 
udledninger foreslås reguleret gennem en national kvælstof-
afgift, er der ikke yderligere behov for at påvirke landbru-
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gets adfærd på de arealer, som ikke er omfattet af indsats-
programmet. I forslaget skal landbrugene derfor ikke betale 
dyrkningsafgift for at dyrke marker, som ikke indgår i 
indsatsprogrammet. 
 
Afgiftssatsen sættes højere end den forventede jordrente, så 
den tilskynder til at udtage de miljøfølsomme arealer udpe-
get i det foreløbige indsatsprogram. I udgangspunktet er 
satsen ens for de miljøfølsomme arealer. Om afgiften opnår 
den ønskede arealudtagning evalueres løbende. Hvis det 
ikke er tilfældet, justeres afgiften under hensyntagen til 
udviklingen i verdensmarkedspriserne på afgrøder mv. Der 
er i Vandrammedirektivet lagt op til at indsatsprogrammer-
ne opdateres af de lokale vanddistriktsmyndigheder hver 6. 
år. Det vil være naturligt at justere dyrkningsafgiftssatsen 
med samme interval. 
 
Et landbrug har nu mulighed for at følge det foreløbige 
indsatsprogram og udtage den anviste del af sin miljøføl-
somme jord. I givet fald bliver landbruget helt fritaget for 
dyrkningsafgiften. Samtidig er landbruget berettiget til 
tilskud til udtagningen. Tilskuddet fastsættes under samme 
vilkår som for de frivillige ordninger under landdistrikts-
programmet i dag. Det betyder, at der er tale om en fast sats 
pr. ha svarende til de gennemsnitlige budgetomkostninger 
ved arealudtagning. 
 
Dyrkningsafgiften må forventes at medføre lave administra-
tionsomkostninger. Landbrugsarealernes miljøfølsomhed 
bliver allerede opgjort i forvejen i forbindelse med vandpla-
ner og indsatsprogrammer, jf. afsnit I.2. Desuden skal det 
overvåges, om landbrugsarealerne i de foreløbige indsats-
programmer dyrkes eller ej, hvilket der allerede i dag er 
opbygget en administrativ rutine for i regi af kontrollen af 
EU’s landbrugsordninger. 
 
Afgiften og det foreløbige indsatsprogram annonceres i 
2009, dvs. på samme tid som vandplanerne med beskrivelse 
af indsatsbehov skal foreligge. Samtidigt med annoncerin-
gen af dyrkningsafgiften udmeldes også de lokale mål for 
reduktion af kvælstof- og fosforbelastningen. Der meddeles 
i den forbindelse en alternativ mulighed for fritagelse fra 
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dyrkningsafgiften. Landbrugene i hvert delopland til en 
recipient tilbydes som en samlet gruppe eller i delgrupper at 
udarbejde deres eget alternative indsatsprogram. Landbru-
gene kan således – evt. i samarbejde med kommunen og den 
lokale landbrugsrådgivning – præsentere et realistisk alter-
nativt indsatsprogram for, hvordan de udmeldte reduk-
tionsmål opnås for de involverede landbrugs vedkommende. 
Dette indsatsprogram kan indeholde både udtagning og 
øvrige tekniske virkemidler med dokumenteret effekt på 
kvælstof- og fosforudledninger. Hvis miljømyndigheden 
vurderer, at iværksættelse af det alternative indsatsprogram 
er tilstrækkelig til at opnå de udmeldte mål for de involve-
rede landbrugs vedkommende, træder det alternative pro-
gram i stedet for det foreløbige. For de involverede land-
brug opnås fritagelse for dyrkningsafgift som beskrevet 
ovenfor. Vurderingen og gennemførelsen af indsatspro-
grammet skal foreligge inden 2012, som er sidste frist for 
iværksættelse af foranstaltningerne i indsatsprogrammerne. 
Hvis det alternative indsatsprogram ikke kan godkendes, 
kan landbrugene i deloplandet stadig individuelt vælge 
mellem at udtage de foreskrevne arealer i miljømyndighe-
dernes første foreløbige indsatsprogram eller betale dyrk-
ningsafgiften for disse arealer. 
 
De eksisterende frivillige miljøordninger under landdi-
striktsprogrammet bør fortsætte og tilpasses opnåelsen af 
Vandrammedirektivets mål. De frivillige miljøordninger 
kan derved indgå ved udarbejdelse af indsatsprogrammerne, 
således at landbrugene – ligesom i dag – indgår aftaler om 
tilskud til at ændre dyrkningspraksis og arealanvendelse 
med henblik på at reducere kvælstof- og fosforbelastningen. 
Eksempler er aftaler om arealudtagning på lav- eller høj-
bundsjorde, etablering af randzoner langs vandløb og søer 
og efterafgrøder. Tilskuddene er faste satser svarende til de 
gennemsnitlige budgetomkostninger ved tiltagene. Ordnin-
gerne administreres i dag af Direktoratet for Fødevareer-
hverv. I afsnit I.5 diskuteres mulighederne for finansiering 
af indsatsen nærmere. 
 
Hvis en gruppe af landbrug indgår aftale om et alternativt 
indsatsprogram, kan gruppen frit beslutte sig for fordelingen 
af tilskuddene til indsatsprogrammet mellem sig. Dette kan 
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komme på tale, hvis reduktionsomkostningerne varierer hen 
over landbrugene i gruppen. Et eksempel kan være to land-
brug i et opland, hvor der skal udtages 2 ha landbrugsjord 
for at nå Vandrammedirektivets mål. Udtagningsomkost-
ningerne efter modtagelse af tilskuddet for landbrug A er 
2.000 kr. pr. ha og for landbrug B på 1.000 kr. pr. ha. Da vil 
det kunne betale sig for begge landmænd, at landmand A 
betaler landmand B op til 1.000 kr. pr. ha for at påtage sig 
den samlede udtagningsforpligtigelse. 
 
Det overvåges løbende, om aftalerne overholdes. Hvis et 
landbrug ikke overholder sine aftaler, pålægges det dyrk-
ningsafgiften på de arealer, hvor de aftalte virkemidler ikke 
anvendes. Desuden overvåges det løbende, f.eks. i forbin-
delse med justeringerne af vandplanerne hvert 6. år, om de 
aftalte indsatsprogrammer medfører målopfyldelse. Hvis det 
ikke er tilfældet, eller hvis det sker en overopfyldelse af 
målet, justeres indsatsen.  
 
Der er i dag erfaringer med miljø- og naturprojekter, hvor 
flere landmænd indgår i fællesskab. Igennem årene har der 
været gennemført mange større og mindre naturgenopret-
ningsprojekter, som bliver organiseret af statslige myndig-
heder, men hvor landmændene indgår ved at ekstensivere 
landbrugsdriften eller helt afstå jorden dels gennem til-
skudsordninger og dels gennem jordfordeling.  
 
Desuden er der med støtte fra EU’s LIFE-midler indhøstet 
interessante erfaringer i et igangværende projekt AG-
WAPLAN, som udføres i samarbejde mellem 22 landmænd 
og Dansk Landbrugsrådgivning, Danmarks Jordbrugsforsk-
ning, det tidligere Århus Amt samt tre lokale landbofor-
eninger. Der arbejdes i tre case-områder, hvor der med 
udgangspunkt i en samlet landbrugs- og vandmiljørådgiv-
ning på den enkelte bedrift gives forslag til, hvordan land-
mandens ønsker til drift og økonomi kan indpasses med mål 
i EU’s vandrammedirektiv. 
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Boks I.5 Forslag om frivillige aftaler kombineret med en dyrkningsafgift 
 
Indsatsbehov og miljøfølsomhed. Miljømyndigheden opgør indsatsbehovet for 
hver recipient i form af de lokale mål for reduktion af kvælstof- og fosforbelast-
ningen og kortlægger de enkelte recipienters deloplande. Kortlægningen opgør 
bl.a., hvilke landbrug der har miljøfølsomme marker i deloplandet. Endelig opgør 
miljømyndigheden omfanget af miljøfølsomme arealer, der skal udtages for at 
dække indsatsbehovet for hvert delopland. Dette arbejde er planlagt igangsat i regi 
af de vandplaner, som de lokale vandmyndigheder skal udarbejde. 
 
Foreløbigt indsatsprogram. Miljømyndigheden annoncerer et foreløbigt ind-
satsprogram. Det foreløbige indsatsprogram omfatter en plan for, hvilke af de 
miljøfølsomme arealer der skal udtages. Omfanget af udtagning sættes på et ni-
veau, der giver stor sikkerhed for målopfyldelse af Vandrammedirektivet. Ind-
satsprogrammet udarbejdes med en ligelig fordeling af arealudtagningen mellem 
de landbrug, som har miljøfølsomme arealer i deloplandet. Det vil sige, at de 
enkelte landbrug skal udtage tilnærmelsesvis en lige stor andel af deres miljøføl-
somme arealer.   
 
Dyrkningsafgift. Samtidig med det foreløbige indsatsprogram annoncerer den 
statslige miljømyndighed en afgift for dyrkning af miljøfølsomme arealer. Afgif-
ten udmåles pr. ha. Afgiftssatsen sættes højere end den forventede jordrente, så 
den tilskynder til at udtage de miljøfølsomme arealer i indsatsprogrammet. I ud-
gangspunktet er satsen ens for de miljøfølsomme arealer. Der pålignes ikke dyrk-
ningsafgift på miljøfølsomme landbrugsarealer, som ikke dyrkes eller på dyrkede 
miljøfølsomme arealer, der ikke indgår i indsatsprogrammet.  
 
Fritagelse for dyrkningsafgift. Et landbrug kan nu vælge at følge det foreløbige 
indsatsprogram, dvs. udtage den anviste del af sin miljøfølsomme jord. I givet 
fald bliver landbruget helt fritaget for dyrkningsafgift. Samtidig er landbruget 
berettiget til tilskud til udtagningen, jf. nedenfor.  
 
Alternativt indsatsprogram. Samtidig med annonceringen af det foreløbige 
indsatsprogram og dyrkningsafgiften tilbydes landbrugene i hvert delopland som 
en samlet gruppe eller i delgrupper at udarbejde deres eget indsatsprogram som 
alternativ til indsatsen beskrevet i det foreløbige indsatsprogram. Landbrugene 
kan således – evt. i samarbejde med kommunen og den lokale landbrugs-
rådgivning – præsentere et realistisk alternativt indsatsprogram for, hvordan de 
udmeldte reduktionsmål nås for de involverede landbrugs vedkommende. 
 
Fortsættes 
 
 74 
Boks I.5 Forslag om frivillige aftaler og dyrkningsafgift, fortsat 
 
Dette indsatsprogram kan omfatte andre miljøfølsomme arealer end det foreløbige 
program og kan indeholde både udtagning og øvrige virkemidler med dokumente-
ret effekt på kvælstof- og fosforudledningen. Hvis miljømyndigheden vurderer, at 
iværksættelse af det alternative indsatsprogram er tilstrækkelig til at opnå de ud-
meldte reduktionsmål for de involverede landbrug, træder det alternative program 
i stedet for det foreløbige. For de involverede landbrug opnås fritagelse for dyrk-
ningsafgift som beskrevet ovenfor. Hvis den alternative plan ikke kan godkendes, 
kan landbrugene i deloplandet stadig individuelt vælge mellem at udtage de fore-
skrevne arealer i miljømyndighedernes foreløbige indsatsprogram eller betale 
dyrkningsafgiften for disse arealer. 
 
Tilskud til brug af virkemidler. De eksisterende frivillige miljøordninger under 
landdistriktsprogrammet bør tilpasses opnåelsen af Vandrammedirektivets mål. 
Derved kan ordningerne indgå i det endelige indsatsprogram ved, at landbrugene 
ligesom i dag indgår aftaler om tilskud til ændret dyrkningspraksis og arealanven-
delse med henblik på at reducere kvælstof- og fosforbelastningen. Tilskuddene er 
faste satser svarende til de gennemsnitlige budgetøkonomiske omkostninger ved 
tiltagene. Ordningerne kan fortsat administreres af Direktoratet for Fødevare-
erhverv. Summen af tilskud i det alternative indsatsprogram må som udgangs-
punkt ikke overstige summen af tilskud til udtagning i det foreløbige indsatspro-
gram for den involverede gruppe af landbrug. 
 
Aftaler om omfordeling af tilskud. Hvis en gruppe af landbrug indgår aftale om 
et alternativt indsatsprogram, kan gruppen frit beslutte sig for fordelingen af til-
skuddene til indsatsprogrammet imellem sig. Hvis reduktionsomkostningerne 
varierer hen over landbrugene i gruppen, kan dette lette en omkostningseffektiv 
fordeling af reduktionsindsatsen. 
 
Evaluering af indsatsprogrammet og justering af afgiften. Dyrkningsafgiften 
og indsatsprogrammerne evalueres løbende for at vurdere, om den resulterende 
indsats er tilstrækkelig til at opnå Vandrammedirektivets målsætninger. Hvis det 
ikke er tilfældet, eller hvis der sker en overopfyldelse af målet, justeres indsats-
programmet og/eller afgiftssatsen, herunder bør justeringerne tage hensyn til æn-
dringer i verdensmarkedspriser på afgrøder mv. Det overvåges desuden løbende 
om de landbrug, der har opnået fritagelse for dyrkningsafgiften, overholder de 
indgåede aftaler. Hvis et landbrug ikke overholder sine aftaler, pålægges det 
dyrkningsafgiften på de arealer, hvor de aftalte virkemidler ikke anvendes.  
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I.5 Samfundsøkonomi og finansiering  
 
I dette afsnit gives ved anvendelse af en generel ligevægts-
model et overslag over de samlede samfundsøkonomiske 
konsekvenser af de arealudtagninger i landbruget, som 
Vandrammedirektivet forventes at medføre. Desuden disku-
teres forskellige modeller for finansiering af indsatsen med 
særlig fokus på EU’s landbrugsmidler. 
 
Hidtil har konsekvenserne været belyst ved partielle statisk 
komparative analyser, hvor de direkte effekter i form af tabt 
jordrente i landbruget er opgjort ved en “før” og “efter” 
beregning, jf. Finansministeriet m.fl. (2007). En sådan 
analyse giver et indtryk af effekterne i sektoren, forudsat der 
ikke sker ændringer i priser og tilpasninger i landbruget og i 
den øvrige del af økonomien. Hensigten med den sam-
fundsøkonomiske analyse er at inddrage de afledte økono-
miske effekter i resten af økonomien af de påkrævede 
arealudtag i landbruget. Disse omfatter de direkte effekter af 
den reducerede landbrugsproduktion i leverandør- og følge-
erhverv samt tilpasninger i landbrugssektoren. Desuden 
følger dynamiske effekter i økonomien, idet ophør med 
anvendelse af en del af ressourcen “landbrugsjord” frigiver 
kapital og arbejdskraft og derfor reducerer priserne på disse 
input til gavn for de økonomiske aktiviteter i landbruget og 
de øvrige erhverv. 
 
Analysen vedrører alene effekterne af arealudtagning i 
landbruget, mens effekterne af miljømæssig effektivisering 
af driften, f.eks. øget brug af vintergrønne marker eller 
reduceret gødningsanvendelse, eller miljøtekniske tiltag 
uden for landbruget, f.eks. forbedret spildevandsrensning og 
fysisk udbedring af vandløb, ikke er inddraget. Dermed 
gives kun et delvist billede af de samfundsøkonomiske 
konsekvenser af Vandrammedirektivet, om end udtagning 
af landbrugsjord forventes at give anledning til langt den 
overvejende del af omkostningerne. 
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Hovedresultater 
 
Scenerierne tager alle udgangspunkt i, at produktionen 
ophører på ca. 75.000 ha landbrugsjord i omdrift, dvs. ca. 3 
pct. af det samlede landbrugsareal. Endvidere er det i ho-
vedanalysen forudsat, at EU-tilskuddet til de udtagne arealer 
bortfalder på de arealer, der overgår til vådområder og 
dermed ikke mere klassificeres som landbrugsarealer.  
 
Resultatet bliver en meget beskeden reduktion i den inden-
landske anvendelse (forbrug og investeringer) på ca. 200 
mio. kr. årligt, som langt overvejende knytter sig til den 
primære landbrugsproduktion. Ændringen er af samme 
størrelsesorden som resultaterne af de partielle analyser for 
landbrugets jordrentetab, som er udarbejdet for Finansmini-
steriet m.fl. (2007).10 Dette kan forklares ved, at alle øvrige 
produktionsfaktorer end den jord, som udtages, finder 
anvendelse i øvrige sektorer. Desuden opretholdes aktivite-
ten i landbrugets forarbejdningssektorer, idet den reducere-
de danske landbrugsproduktion opvejes af import af råvarer. 
 
I det følgende gives en nærmere beskrivelse af de gennem-
førte analyser, samt ændringerne i produktionen og de 
mulige finansieringsmæssige konsekvenser.  
 
De gennemførte analyser 
 
Der er gennemført en række analyser, som har til formål at 
belyse effekterne alene af at udtage landbrugsjord af omdrift 
samt belyse effekterne, hvis det derudover forudsættes, at 
udtagning af landbrugsjord reducerer grundlaget for at 
opretholde husdyrproduktionen på det nuværende niveau. 
Desuden inddrages konsekvenser af mistede overførsler fra 
EU’s landbrugsordninger på de udtagne arealer. 
 
Scenerierne tager alle udgangspunkt i, at produktionen 
ophører på 75.000 ha landbrugsjord i omdrift, dvs. ca. 3 pct. 
af det samlede landbrugsareal. Dette er arealet, der forven-
 
10) Analysen for Finansministeriet m.fl. (2007) viste et årligt jord-
rentetab på 150 mio. kr. Forskellen skyldes primært, at analysen 
for Finansministeriet m.fl. forudsatte uændrede EU-tilskud. 
3 pct. udtagning 
og mistet EU- 
støtte 
Lille årligt tab på 
200 mio. kr. 
Scenarier for 
udtagning af 
landbrugsjord 
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tes at blive oversvømmet eller ekstensiveret, når Vandram-
medirektivet er gennemført, jf. afsnit I.1 og Danmarks 
Miljøundersøgelser og Danmarks Jordbrugsforskning 
(2007). Her blev det vurderet, at realisering af VRD bl.a. vil 
medføre ekstensivering af 29.000 ha vandløbsnære arealer, 
idet disse oversvømmes jævnligt grundet ophør med vand-
løbsvedligeholdelse, samt ekstensivering af driften på 
mellem 23.000 og 46.000 ha landbrugsjord primært i ådale, 
dvs. i alt op til 75.000 ha. 
 
Muligheden for at modtage enhedsstøtte fra EU, dvs. behol-
de retten til den generelle landbrugsstøtte på de udtagne 
arealer har betydning for resultaterne, idet der er tale om en 
direkte transferering fra EU til Danmark. Det er tvivlsomt, 
om det er muligt at beholde støtterettighederne på arealer, 
der fremover oversvømmes, og derfor ikke er egnede til 
landbrugsproduktion. Det er lagt til grund for analysen, at 
dette kan blive tilfældet på omkring halvdelen af de udtagne 
arealer. Til gengæld vil det være muligt at modtage miljøbe-
tinget støtte på disse arealer, men her er der dog et krav om 
50 pct. national medfinansiering, dvs. at EU transfererin-
gerne halveres til de arealer, der oversvømmes. 
 
Hovedscenariet omfatter udtagning af 3 pct. af landbrugs-
jorden og opretholdelse af halvdelen af EU-transferering-
erne på de arealer, som oversvømmes (scenarie 1). Der er i 
analyserne ikke taget konkret stilling til, hvordan jorden 
udtages. Dette kan ske enten ved, at den ikke er dyrkbar, 
som følge af oversvømmelser ved reduceret vandløbsvedli-
geholdelse, eller ved at der gennemføres ophør med omdrift 
enten gennem frivillige aftaler, ekspropriation eller andre 
styringsmidler. Valg af styringsmiddel kan naturligvis have 
betydning for de samlede omkostninger samt finansieringen 
af evt. kompensationer, men i den samfundsøkonomiske 
analyse er det forudsat, at ændringer i jordrenten netop 
kompenseres svarende til det gennemsnitlige jordrentetab. 
 
Overførsler fra EU 
påvirkes 
Hovedscenariet 
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Der er gennemført to følsomhedsanalyser for at belyse 
betydningen af harmonikravene11 samt muligheden for at 
bibeholde EU transfereringerne til de udtagne arealer. 
Derfor er der udover udtagning af 3 pct. af landbrugsjorden 
også gennemført analyser, hvor der forudsættes en redukti-
on af husdyrbestanden (svin, fjerkræ og kvæg) på hhv. 
31.000 og 61.000 dyreenheder (DE), dvs. svarende til 1,5 og 
3,0 pct. af den samlede husdyrbestand, hhv. scenarie 2 og 
scenarie 3.12 Derudover suppleres med beregninger, hvor 
EU-transfereringen til de udtagne arealer hhv. bibeholdes 
fuldt eller helt bortfalder.  
 
Alle scenarier analyseres under forudsætning af, at der gives 
et arealtilskud fra den danske stat, som sikrer, at den gen-
nemsnitlige jordpris er uændret. Dette gøres for at få et 
ensartet grundlag for at belyse de mulige statsfinansielle 
konsekvenser og omfordelingerne inden for landbrugssekto-
ren. Overførslen tænkes givet uden forvridende effekter for 
produktionen, hvorfor de præsenterede konsekvenser ikke 
påvirkes af antagelsen. 
 
I boks I.6 er den anvendte model samt antagelserne bag 
basisfremskrivningen beskrevet. 
 
 
11) Det såkaldte harmonikrav fastsætter et mindstekrav for husdyr-
producenter om at have et tilstrækkeligt areal til at udbringe hus-
dyrgødningen på. 
12) Der er i dansk lovgivning et krav om, at husdyrproducenter skal 
have et areal, der muliggør udbringning af deres husdyrgødning. 
Kravet er max. 2,3 DE pr. ha for kvægbrug og 1,4 DE pr. ha for 
øvrige husdyrtyper. Derfor kan det argumenteres, at reduktion af 
landbrugsarealet også vil føre til en reduktion af husdyrprodukti-
onen. Imidlertid er den gennemsnitlige dyreintensitet på ca. 0,9 
DE pr. ha, hvorfor der omvendt kan argumenteres for, at der er 
god plads til tilpasning. Der findes ingen empiriske undersøgel-
ser, som kan understøtte en sådan vurdering, hvorfor der i stedet 
gennemføres to følsomhedsanalyser med “krav” om gennemslag 
på husdyrproduktionen. 
Følsomheds-
analyser 
Uændret aflønning 
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Boks I.6 AAGE modellen og de generelle antagelser 
AAGE er en generel ligevægtsmodel for Danmark, hvor der er lagt særligt vægt 
på beskrivelse af forhold ved landbrugsproduktionen, mens resten af økonomien 
beskrives på et mere overordnet niveau. Der er i den anvendte version 48 produk-
tions- og investeringserhverv samt 54 varer. Modellen vedligeholdes af Fødevare-
økonomisk Institut ved Købehavns Universitet. 
 
Resultaterne i analyserne skal fortolkes som langsigtseffekter i en økonomi med 
frie kapitalbevægelser, således at afkastet af kapital bestemmes af det internatio-
nale renteniveau. Som konsekvens af de analyserede ændringer sker der tilpasnin-
ger i kapitalapparatet i de enkelte sektorer, og den samlede beskæftigelse (som er 
antaget at være konstant) tilpasses mellem produktionssektorerne i økonomien. 
Det sikres gennem f.eks. ændringer i finanspolitikken, at det private forbrug til-
passes, så økonomien når en langsigtsligevægt med ligevægt på betalingsbalancen 
over for udlandet. 
 
Resultaterne af scenarier udarbejdet med AAGE-modellen sammenlignes i denne 
analyse med en fremskrivning, hvor der er taget højde for EU-lovgivning, der 
allerede er vedtaget, eller med stor sikkerhed forventes at blive vedtaget, herunder 
en ophævelse af mælkekvoterne samt omlægning til enhedsstøtte. 
 
I den betragtede periode øges mængden af jord til dyrkningsformål med 0,09 pct. 
som følge af ophør med braklægningskravet. Dog forudsættes 100.000 ha fortsat 
braklagt, mens 0,3 pct. pr. år forudsættes udtaget af produktion og overgå til andre 
formål som bebyggelse, skov, veje og lignende. 
 
 
Produktionsændringer 
 
I tabellerne herunder er vist resultaterne af analysen, hvor 
det er forudsat, at EU’s enhedsstøtte til de udtagne arealer, 
som fremover bliver helt eller delvis oversvømmede, erstat-
tes af en udtagningsstøtte under ordningerne for miljøven-
ligt jordbrug, som pt. er 50 pct. nationalt finansieret. 
 
Det ses af tabel I.2, at der sker en substitution i den vegeta-
bilske produktion, idet kornproduktionen falder mindre end 
produktionen af specialafgrøder (bl.a. oliefrø og kartofler). 
Produktionen af sukkerroer er uændret grundet kvoten. I 
scenarie 1 sker også en reduktion af husdyrproduktionen, 
hvilket skyldes substitution mod salgsafgrøder og væk fra 
Substitution mod 
special- og 
salgsafgrøder 
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foderafgrøder. I scenarie 2 og 3 er effekterne meget som i 
scenarie 1 blot således, at effekterne på husdyrproduktionen 
er mere markante. 
 
For landbrugets følgeindustrier er effekterne generelt små, 
hvilket bl.a. skyldes, at produktionsnedgangen i landbruget 
modsvares af øget import af landbrugsinput. Brødfabrikker-
ne øger produktionen, idet de stort set baserer hele deres 
produktion på importeret korn, hvorfor de får fordel af de 
reducerede priser på kapital og arbejdskraft. 
 
Transport og fiskeri påvirkes mere sammenlignet med 
øvrige sektorer – men stadigt beskedent, hvilket forklares 
af, at de er meget eksporttunge og derfor nyder godt af et 
lavere prisniveau. Møbelindustrien nyder også godt af 
øgede eksportmuligheder. Af produktionsstigningen i 
scenarie 3 på 0,23 pct. kommer de 0,15 pct.point fra ekspor-
ten. For råstofudvinding kommer den største effekt fra salg 
til indenlandsk anvendelse som bidrager med 0,29 pct.point 
af den samlede stigning, hvorimod eksporten kun bidrager 
med 0,07 pct.point af den samlede stigning. 
 
I de øvrige erhverv er effekterne tæt på nul men positive, 
idet disse også får fordel af de generelt reducerede priser på 
arbejdskraft.13 Dog er der små negative effekter for sekto-
rerne forsyning, bygge og anlæg og finansiering, idet den 
generelle aktivitetsnedgang i landbruget slår igennem i disse 
sektorer. 
 
 
 
13) De reducerede priser på arbejdskraft slår også igennem på prisen 
på kapital, idet arbejdskraft indgår ved udarbejdelse af halvfabri-
kata. 
 
Små effekter i 
følgeindustrier 
Små effekter i 
andre erhverv 
Lille negativ effekt 
for leverandører til 
landbruget 
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Tabel I.2 Ændret produktion i udvalgte sektorer 
 Scen. 1 Scen. 2 Scen. 3 
 ----------  Pct.  ---------- 
Korn -2,42 -2,70 -2,93 
Oliefrø -4,16 -3,90 -3,27 
Kartofler -6,58 -5,89 -4,42 
Sukkerroer 0,00 0,00 0,00 
Grovfoder -1,28 -1,42 -2,62 
Kvæg -1,28 -1,50 -3,00 
Svin -0,20 -1,50 -3,00 
Fjerkræ -0,14 -1,50 -3,00 
Pelsdyr -0,02 -1,50 -3,00 
Gartneri -0,70 -0,51 -0,17 
Landbrugsservice og skovbrug 0,67 -0,72 -0,88 
Kvægslagterier -1,17 -1,38 -2,76 
Svineslagterier -0,15 -1,21 -2,45 
Fjerkræslagterier -0,04 -1,02 -2,09 
Mejerier -1,23 -1,44 -2,89 
Sukkerfabrikker 0,00 0,00 0,00 
Brødfabrikker 0,02 0,02 0,03 
Bagerier 0,00 -0,01 -0,01 
Fiskeri 0,12 0,16 0,25 
Råstofudvinding 0,15 0,24 0,38 
Transport 0,07 0,10 0,14 
Kemi og plast 0,05 0,08 0,14 
Møbelindustri 0,10 0,15 0,23 
Forsyningsindustri -0,02 -0,02 -0,03 
Bygge og anlæg -0,03 -0,04 -0,05 
Finansiering og forsikring -0,03 -0,02 -0,02 
Sundhedsvæsen 0,00 -0,01 -0,01 
 
Anm.: Scenarie 1: Udtagning af 3 pct. landbrugsjord og 50 pct. reduceret 
EU-støtte på oversvømmede arealer. 
Scenarie 2: Som 1 inkl. 1,5 pct. reduceret husdyrbestand. 
Scenarie 3: Som 1 inkl. 3 pct. reduceret husdyrbestand. 
Kilde: Beregninger med AAGE-modellen. 
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Makroøkonomiske effekter 
 
Makroresultaterne viser, at scenarierne slår igennem både 
på privatforbrug og investeringer. I analyserne er offentligt 
forbrug forudsat uændret. Ses på ændringerne i endelig 
anvendelse er disse på hhv. 204, 301 og 422 mio. kr. i de tre 
scenarier, jf. tabel I.3. Både import og eksport reduceres,  
mens lønninger og priser på kapitel reduceres meget beske-
dent i alle scenarier. 
 
 
Tabel I.3 Makroeffekter ved udtagning af 3 pct. af landbrugsjorden, 2007 
priser 
 
 Ændring i forhold til baseline 2015 
 Scenarie 1 Scenarie 2 Scenarie 3 
--------------------  Mio. kr.  -------------------- 
Privat forbrug -75 -136 -200 
Investeringer -128 -164 -220 
Offentligt forbrug 0 0 0 
Indenlandsk anvendelse -204 -301 -422 
Eksport -38 -233 -489 
Import -139 -239 -402 
BNP -97 -287 -496 
 
Anm.: Scenarie 1: Udtagning af 3 pct. landbrugsjord og 50 pct. reduceret EU-støtte på oversvømmede 
arealer. 
Scenarie 2: Som 1 inkl. 1,5 pct. reduceret husdyrbestand. 
Scenarie 3: Som 1 inkl. 3 pct. reduceret husdyrbestand. 
Kilde: Beregninger med AAGE-modellen. 
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De makroøkonomiske resultater er direkte påvirkede af 
antagelserne om, hvordan transfereringerne fra EU påvirkes. 
Dette skyldes, at transfereringerne indgår fuldt i det danske 
samfunds forbrugsmuligheder og dermed i privatforbrug og 
nationalindkomst. Omvendt er Danmarks betaling til EU 
ikke påvirket af tilskuddenes omfang. Der er derfor udar-
bejdet yderligere to følsomhedsanalyser for scenarie 1, hvor 
to forskellige alternative antagelser om EU-transfere-
ringerne er belyst. Først antages det, at transfereringerne 
bibeholdes fuldt. Her reduceres den årlige ændring i inden-
landsk anvendelse til 98 mio. kr., dvs. tabet halveres i 
forhold til hovedscenariet. I den anden følsomhedsanalyse 
antages EU-støtten helt at bortfalde på arealer, der overgår 
til vådområder. Dermed øges ændringen i indenlandsk 
anvendelse til 310 mio. kr. årligt. Dette svarer til en stigning 
på 50 pct. i forhold til hovedscenariet. 
 
Scenarierne giver som nævnt anledning til faldende land-
brugsproduktion og faldende efterspørgsel efter kapital og 
arbejdskraft. På længere sigt giver dette sig udslag i svagt 
faldende faktorpriser og ligeledes faldende priser på øvrige 
indenlandsk producerede produkter. Dette vil bidrage til en 
stigende jordrente på den del af jorden, der stadig er i pro-
duktion. Der ses også svagt stigende priser på landbrugets 
produktion, hvilket medvirker til at øge jordrenten på jord i 
produktion. Samlet set stiger afkastet til jord i produktion 
med 142 mio. kr., hvoraf de 120 mio. kr. skyldes dynamiske 
effekter i landbruget, dvs. en gevinst på den jord, som ikke 
udtages, jf. tabel I.4. 
 
Det øgede afkast kunne tænkes anvendt til finansiering af 
kompensationen til udtagne arealer, svarende til knapt 1.900 
kr. pr. hektar udtaget areal. Dette vil vel at mærke stille det 
øvrige landbrug uændret, dvs. det har ikke konsekvenser for 
aflønning af jord i produktion eller for landbrugets afløn-
ning af det samlede areal. 
 
 
EU-støtte har stor 
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Tabel I.4 Omfordeling i landbruget ved ny EU-ordning med 50 pct. national 
medfinansiering i stedet for mistede enhedspræmier 
 Scenarie 1 Scenarie 2 Scenarie 3 
 ------------------  Mio. kr.  --------------- 
Ændret afkast på landbrugsjord i alt 0 0 0 
Ændret afkast på jord i produktion 142 142 142 
heraf bidrag fra staten   78 87 105 
heraf bidrag fra EU -56 -56 -56 
heraf fra dynamiske effekter 120 111 93 
 
Anm.: Scenarie 1: Udtagning af 3 pct. landbrugsjord og 50 pct. reduceret EU-støtte på oversvømmede 
arealer. 
Scenarie 2: Som i scenarie 1, inkl. 1,5 pct. reduceret husdyrbestand. 
Scenarie 3: Som i scenarie 1, inkl. 3 pct. reduceret husdyrbestand. 
Kilde: Beregninger med AAGE-modellen. 
 
 
 
Finansiering gennem EU-midler 
 
EU’s fælles landbrugspolitik har gennem årene udviklet sig 
fra at være baseret på markedsbaseret subsidiering gennem 
prisstøtte og kvoteordninger, over aktivitetsspecifikke 
hektar og dyrepræmier til det nuværende system, som 
primært er baseret på betaling af enhedspræmier afhængigt 
af landmandens arealtilliggende (enkeltbetalingsordningen). 
Endvidere har der været afsat en mindre del af landbrugs-
budgettet til det såkaldte landdistriktsprogram, som bl.a. 
yder tilskud til erhvervsfremmende projekter i landdistrik-
terne primært målrettet mod land- og skovbrug. Under 
landdistriktsprogrammet gives desuden 50 pct. medfinansie-
ring af subsidier til landbrugsrelaterede statslige miljø-
ordninger i medlemslandene. I daglig tale omtales de to dele 
af den fælles landbrugspolitik som søjle 1 (landbrugs-
ordningerne) og søjle 2 (landdistriktsprogrammet). 
 
I november 2007 igangsatte EU kommissionen et såkaldt 
“sundhedscheck” af landbrugspolitikken. Målet er ikke at 
ændre den igangværende reform af landbrugspolitikken, 
som blev igangsat i 2003, men at efterse reformen i lyset af 
den aktuelle udvikling på landbrugsmarkederne samt udvi-
delserne af EU. Endvidere er det hensigten at tilpasse den 
Mere miljø i EU’s 
landbrugspolitik 
“Sundheds-
checket” 
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fælles landbrugspolitik til andre udfordringer for landbruget 
som eksempelvis klimaændringer, vandforvaltning og 
produktion af bioenergi. En konsekvens af sundhedschecket 
er bl.a. suspensionen af braklægningsordningen og minime-
ring af interventionsopkøbene. 
 
I forbindelse med reformen fra 2003 er der indført “tvungen 
modulation”, dvs. overførsel af midler fra søjle 1 til søjle 2. 
Modulationen er indført gradvis i årene 2005-07, således at 
den samlede årlige modulation fra 2007 udgør 5 pct. af den 
del af støtten til den enkelte landmand, som overstiger 5.000 
euro om året. De modulerede midler tilbageføres til med-
lemslandene på grundlag af kriterier omfattende landbrugs-
arealets størrelse samt beskæftigelse og indkomst i landbru-
get, dog således at hvert medlemsland som minimum mod-
tager 80 pct. af de modulerede beløb. Midlerne, som modu-
leres til søjle 2, kan bl.a. anvendes til støtte til teknologi, 
dyrevelfærd og miljø. Der er pt. et krav om national medfi-
nansiering på hhv. 25 pct. for støtte til tilbagestående regio-
ner – den såkaldte “ø-støtte” – og 50 pct. for øvrige ordnin-
ger. Den tvungne modulation vurderes af Fødevareministe-
riet at øge midlerne i søjle 2 med 249 mio. kr. fra 2008 og 
frem. Beløbet øges i de kommende år, idet det i forbindelse 
med sundhedschecket er besluttet at øge den tvungne modu-
lation til 10 pct. frem til 2012. 
 
Udover den tvungne modulation har de enkelte medlems-
lande mulighed for yderligere at gennemføre frivillig modu-
lation af op til 10 pct. af støtten under søjle 1, dvs. for 
Danmarks vedkommende op til ca. ekstra 750 mio. kr. 
årligt. Disse midler kan anvendes til samme typer af ordnin-
ger som de nuværende midler under søjle 2, dog med den 
centrale forskel at der ikke kræves national medfinansiering. 
Danmark har dog for nuværende fravalgt at anvende denne 
mulighed. 
 
Der er fra et nationalt synspunkt en oplagt mulighed for at 
anvende de modulerede midler til at medfinansiere Vand-
rammedirektivets gennemførelse. Dette er muligt, idet 
midler i søjle 2 under landdistriktsprogrammet forventes at 
kunne bruges bl.a. til opfyldelse af Vandrammedirektivets 
mål, forudsat der er tale om frivillige tilskudsordninger. 
Flere midler til 
miljø 
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Sådanne ordninger kan designes som de eksisterende ord-
ninger, hvorunder man kan få tilskud til etablering og drift 
af vådområder, reduceret pesticid- og kvælstofanvendelse, 
pleje af vedvarende græs- og naturarealer, braklægning i 
randzoner, plantning af hegn mv. Derudover kan midler fra 
landdistriktsprogrammet anvendes af medlemslandene til at 
kompensere landmænd for omkostninger og ulemper, der 
følger af påtvungne krav, i forbindelse med Vandramme-
direktivets gennemførelse. Ordningen er endnu ikke gen-
nemført, idet det stadig udestår for EU-Kommissionen at 
fastsætte de maksimale tilskudssatser. Dette afventer med-
lemsstaternes indmeldinger af indsatsplanerne til opfyldelse 
af Vandrammedirektivets mål, herunder de forventede 
omkostninger. 
 
Der er således rum for at søge dansk indflydelse både på 
dette område, samt ved udformning af kommende ordnin-
ger, således at midler fra EU’s landbrugsordninger målrettes 
til at understøtte implementeringen af Vandrammedirekti-
vet. 
 
For at belyse mulighederne indenfor de allerede fastlagte 
rammer for anvendelse af ordninger under landdistriktsord-
ningerne ved gennemførelse af Vandrammedirektivet, gives 
i det følgende et groft overslag over de finansielle konse-
kvenser ved udtagning af hhv. 29.000 ha landbrugsjord 
langs med vandløb og 46.000 ha på øvrige lavbundsjorde i 
ådale. Det forudsættes, at alle arealer før udtagning årligt 
modtager arealtilskud fra EU på kr. 2.315 pr. ha. Desuden 
forudsættes det, at arealerne efter udtagning modtager 
tilskud til etablering af vådområder under de nuværende 
landdistriktsordninger. Dette tilskud er på 3.800 kr. pr. ha, 
hvortil kommer et tilskud på 200 kr. pr. ha til en årlig slå-
ning af arealerne, dvs. i alt kr. 4.000 årligt pr. ha. Begge 
tilskud løber i 20 år, og en betingelse for modtagelse af 
tilskuddet er pålæggelse af en deklaration om, at arealerne 
varigt skal henligge som vådområder. Enkeltbetalingen er 
fuldt EU-finansieret, mens tilskuddet til vådområder – 
ligesom de øvrige miljøordninger under landdistriktpro-
grammet – er 50 pct. EU-betalt. 
 
Vigtigt at påvirke 
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Ses først på situationen, hvor alle udtagede arealer bibehol-
der enkeltbetalingen og samtidigt modtager tilskud til 
vådområder, vil der med tilskud på 4.000 kr. årligt og 
udtagning af 75.000 ha blive udbetalt et årligt tilskud på 300 
mio. kr., hvoraf halvdelen er nationalt finansieret. I den 
samfundsøkonomiske analyse blev lagt til grund, at enkelt-
betalingen ikke kunne fastholdes på halvdelen af de arealer 
langs vandløbene, som bliver ekstensiveret. Dvs. at enkelt-
betalingen på 2.315 kr. pr. ha bortfalder på 14.500 ha sva-
rende til en mistet EU transferering på ca. 34 mio. kr. årligt. 
Afhængigt af, om reduktionen i enkeltbetalingerne skal 
kompenseres nationalt, eller om tabet bæres af de berørte 
lodsejere, vil udtagning af 75.000 ha landbrugsareal føre til 
en statsfinansiel omkostning på mellem 150 og 183 mio. kr. 
årligt i en 20 års periode. 
 
Til sammenligning kan der ses på situationen, hvor udtag-
ning af arealerne foretages gennem ekspropriation. Her kan 
der formodentlig blive tale om krav om udbetaling af en-
gangserstatninger på mellem 100.000 og 250.000 kr. pr. ha. 
For et areal på 75.000 ha svarer dette til en statsfinansiel 
engangsudgift på i alt 7,5 til 19 mia. kr. For at kunne sam-
menligne denne engangsudgift med den årlige udgift i en 
20-års periode, som det nuværende tilskud til vådområder 
medfører, er engangsbeløbet annuiseret over en 20 års 
periode med en kalkulationsrente på 3 pct. p.a. Derved fås 
en årlig statsfinansiel udgift på mellem 502 og 1.270 mio. 
kr. årligt.14 
 
De viste beregninger for finansieringsaspekterne skal kun 
ses som illustrative eksempler. Der er således grund til at 
forvente, at fremtidige ordninger vil baseres på tilskudssat-
ser, som er tilpasset de konkrete driftsændringer på arealer-
 
14) Forskellen i beløbene mellem vådområdetilskuddet og erstatnin-
gen ved ekspropriation kan have flere årsager. Væsentligst er 
nok, at det alene er muligheden for at lade jorden indgå i den al-
mindelige landbrugsdrift, som må opgives på arealer, som indgår 
i ordningen med etablering af vådområder. Derimod bibeholdes 
øvrige brugsmuligheder, som knyttes sig til ejerskab af jorden. I 
modsætning hertil afstås hele ejendomsretten til jorden ved eks-
propriation, dvs. også muligheder for græsning, jagt- og fiskeret-
tigheder og “herlighedsværdien” ved at være jordejer.  
300 mio. kr. 
årligt: EU betaler 
halvdelen 
Ekspropriation er 
meget dyrere 
Kun beregnings-
eksempler 
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ne. Desuden forventes kravet om national medfinansiering 
af landdistriktsordningerne at blive reduceret fremover. 
 
På trods af, at der kun er tale om illustrative beregninger, er 
der vægtige økonomiske argumenter for at søge at anvende 
miljøordningerne i EU landbrugspolitik ved gennemførelse 
af Vandrammedirektivet. Det forekommer endvidere ganske 
realistisk, da omfanget af de mulige EU transfereringer 
ligger langt inden for det ekstra beløb, som flyttes over til 
landdistriktsordningerne i forbindelse med den øgede 
tvungne modulation. Dette betyder, at arealudtagningerne i 
relation til Vandrammedirektivet kan finansieres i regi af 
landdistriktsordningerne, uden at det får betydning for den 
nuværende prioritering af midlerne.15 Konklusionen er 
ganske robust, også selv om forudsætningerne om tilskuds-
satser og omfanget af udtagne arealer skulle vise sig at være 
for optimistiske. 
 
Sidst skal muligheden for at anvende frivillig modulation 
nævnes. Når frivilligt modulerede midler anvendes i landdi-
striktsprogrammet, er der ikke krav om national medfinan-
siering. Det vil sige, at såfremt muligheden for frivillig 
modulation udnyttes i Danmark, kan tilskuddene finansieres 
gennem en ren omfordeling af de EU-finansierede land-
brugsmidler. Fra et statsfinansielt synspunkt er denne mu-
lighed således at foretrække. Desuden er frivillig modulati-
on et velegnet redskab til at omfordele den mulige gevinst 
for landbrug, som ikke berøres af Vandrammedirektivet, til 
de landbrug, som skal levere den krævede reduktion i 
miljøpåvirkningen. 
 
 
I.6 Sammenfatning og anbefalinger 
 
I dette afsnit sammenfattes analyserne af opnåelsen af 
Vandrammedirektivets målsætninger for overfladevande. 
Endvidere præsenteres politikanbefalinger med hensyn til 
en omkostningseffektiv gennemførelse af målsætningerne 
og en finansiering af indsatsen. 
 
15) Dette skal også ses i lyset af, at de årlige budgetterede midler 
sjældent har været udnyttet fuldt ud. 
Finansiering kan 
ske inden for de 
modulerede beløb 
Frivillig 
modulation bør 
også overvejes 
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Generel regulering 
 
Gennemgangen af Vandrammedirektivets målsætninger 
viser, at det er mest omkostningseffektivt at nå målsætnin-
gerne gennem lokalt målrettet regulering. Dette skyldes, at 
der er betydelige lokale variationer i indsatsbehovet mellem 
forskellige områder i landet. At gennemføre Vandrammedi-
rektivet med generel regulering alene medfører derfor 
overopfyldelse for nogle deloplande og vil dermed føre til 
en ineffektiv indsats. Vores analyser understøtter endvidere 
tidligere analyser på området, der peger på, at arealudtag-
ning og etablering af vådområder er de generelt mest om-
kostningseffektive tekniske virkemidler til at nå de lokale 
mål. 
 
Der er fortsat behov for en national regulering af landbru-
gets kvælstof- og fosforanvendelse. Reguleringen skal 
lægge et bundniveau for reduktionsindsatsen. Bundniveauet 
skal afspejle de generelle eksterne effekter af kvælstof- og 
fosforanvendelsen som ammoniakfordampning, udledning 
af drivhusgasser, minimumsudledning af kvælstof og fosfor 
fra landbrugsarealer og en evt. generel risiko for nitratbe-
lastning af grundvandet. 
 
De eksisterende nationale kvælstofnormer, som lægger et 
loft over kvælstoftildelingen på hver enkel bedrift, bør 
omlægges til en afgift på kvælstof i indkøbt foder og han-
delsgødning eller alternativt et system af omsættelige kvæl-
stofkvoter. En sådan omlægning vil reducere landbrugets 
tilpasningsomkostninger samt de administrative omkostnin-
ger ved reguleringen. Derved kan det nuværende mål opnås 
til lavere omkostninger, eller målet kan strammes uden 
ekstraomkostninger. Ved introduktion af en kvælstofafgift 
kan tilbagebetaling af provenuet eventuelt overvejes. Alter-
nativt til en afgift kunne det overvejes at indføre et system 
af omsættelige kvælstofkvoter ved at tillade handel med de 
eksisterende kvælstofnormer. 
 
Landbrugets fosforanvendelse reguleres i dag gennem en 
afgift på 4 kr. pr. kg mineralsk fosfor i foder. Afgiften blev 
introduceret i 2005 med henblik på at understøtte målsæt-
ningen om en halvering af fosforoverskuddet i landbruget. 
Direktivets mål 
skal nås med lokal 
regulering  
Forsat behov for 
generel regulering 
Kvælstofnormer 
omlægges til 
kvælstofafgift 
For tidligt at 
vurdere effekten af 
fosforafgift 
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Der er endnu ikke tilstrækkelig grundlag for at konkludere, 
om afgiften har det rette niveau. 
 
Vandløb 
 
Det vurderes på baggrund af analyser fra Danmarks Miljø-
undersøgelser, at en realisering af Vandrammedirektivets 
mål for vandløbene kræver ophør med – eller reduceret brug 
af – vandløbsvedligeholdelse. Dette er en direkte konse-
kvens af målsætningen om tilbagevenden til oprindelig god 
fysisk tilstand.  
 
De fysiske mål for vandløbene kan gennemføres ved at 
fastsætte regler for mere skånsom vedligeholdelse af vand-
løbene i Vandløbsregulativet. Det forventes, at de vand-
løbsnære arealer udtages, idet disse oversvømmes jævnligt 
ved ophør med vandløbsvedligeholdelse. 
  
Den økonomiske diskussion omkring vandløbene vedrører 
derfor eventuelle kompensationer til landbruget for tab som 
følge af, at vandløbsnære arealer må tages ud af omdrift. 
Her er tre modeller: 1) Myndighederne foretager sig ikke 
videre, og kompensation afhandles ved, at landmændene 
fører erstatningssager mod kommunerne. 2) Kommunerne 
indgår i en forhandling med landmændene, og der søges en 
frivillig løsning baseret på tilskud under landdistriktspro-
grammet (hvorunder tilskud til miljøvenligt landbrug hører) 
og gennem jordfordeling. Denne model er anvendt i forskel-
lige naturgenopretningsprojekter. 3) Arealerne langs vand-
løbene eksproprieres af kommunerne. Denne model er 
anvendt som supplement til model 2 i forskellige naturgen-
opretningsprojekter. Det bør overlades til den enkelte kom-
mune, hvordan spørgsmålet om kompensation skal håndte-
res. 
 
Søer og kystnære vande 
 
For søer og kystnære vande gælder det, at der for hvert 
delopland er mere fleksibilitet med hensyn til, på hvilke 
arealer reduktionsindsatsen skal lægges. Selv om arealud-
tagning og etablering af vådområder vurderes generelt at 
være de mest omkostningseffektive virkemidler, er der også 
Reduceret 
vandløbs-
vedligeholdelse …   
… kan gennem-
føres ved at 
stramme 
vandløbsregulativ 
Eventuel  
kompensation for 
tab 
Fleksibilitet ved 
valg af virkemidler 
og arealer 
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en vis fleksibilitet med hensyn til valg af virkemidler. 
Eftersom den enkelte landmand har bedst kendskab til sin 
produktionsteknologi, bør han ideelt set selv beslutte, hvor-
dan reduktionsindsatsen fordeles inden for bedriften. Samti-
digt viser erfaringerne fra Vandmiljøplan III, at frivillige 
ordninger alene ikke giver en tilstrækkelig indsats til at 
sikre målopfyldelse.  
 
For at rette op på problemet med målopfyldelse anbefales 
det at kombinere frivillige ordninger med en dyrkningsaf-
gift. Forslaget til en reguleringsmekanisme består af 4 dele: 
et foreløbigt indsatsprogram, en dyrkningsafgift, en mulig-
hed for frivilligt at udarbejde et alternativt indsatsprogram 
samt tilskud til anvendelse af de resulterende virkemidler. 
Ifølge dette forslag udmelder miljømyndighederne i 2009 
for hvert delopland et foreløbigt indsatsprogram, der er 
baseret på arealudtagning og forventes at føre til opfyldelse 
af Vandrammedirektivets målsætning for de enkelte reci-
pienter. Indsatsprogrammet fordeler indsatsen rimeligt og 
ligeligt mellem landmænd med miljøfølsom jord. Samtidig 
introducerer miljømyndigheden en afgift på dyrkning af de 
miljøfølsomme arealer, der indgår i det foreløbige indsats-
program. Afgiften sættes så højt, at udtagning er bedre for 
landmanden end dyrkning. Afgiften træder først i kraft i 
2012. Derudover gives landmændene i deloplandet mulig-
hed for som en samlet gruppe eller i delgrupper frivilligt at 
udarbejde et alternativt indsatsprogram dækkende de invol-
verede landbrug. Dette skal foreligge senest i 2012. Hvis 
miljømyndigheden vurderer, at iværksættelse af det alterna-
tive indsatsprogram er tilstrækkeligt til at opnå de udmeldte 
mål for de involverede landbrug, træder det alternative 
program i stedet for det foreløbige for de involverede land-
brug. Hvis det alternative program ikke kan godkendes, kan 
landbrugene i deloplandet stadig individuelt vælge at udtage 
de udpegede arealer i miljømyndighedernes foreløbige 
indsatsprogram. Landbrug, som ikke ønsker at deltage i det 
foreløbige eller alternative indsatsprogram, betaler dyrk-
ningsafgiften. Landbrug som deltager i det endelige indsats-
program fritages helt for at betale dyrkningsafgiften. 
 
De eksisterende frivillige miljøordninger under landdi-
striktsprogrammet bør tilpasses opnåelsen af Vandrammedi-
Dyrkningsafgift i 
kombination med 
frivillig indsats 
Tilskud til brug af 
virkemidler  
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rektivets mål. Derved kan ordningerne indgå i det endelige 
indsatsprogram ved, at landbrugene ligesom i dag indgår 
aftaler om tilskud til ændret dyrkningspraksis og arealan-
vendelse med henblik på at reducere kvælstof- og fosforbe-
lastningen. Tilskuddene er faste satser pr. ha svarende til de 
gennemsnitlige budgetøkonomiske omkostninger ved 
tiltagene.  
 
Indgåede aftaler, der medfører fritagelse for dyrkningsafgif-
ten, er bindende. Det overvåges løbende, om indsatspro-
grammet overholdes. Hvis et landbrug ikke overholder sine 
aftaler, pålægges det dyrkningsafgiften på de arealer, hvor 
de aftalte virkemidler ikke anvendes. Endvidere ligger det i 
rammerne for Vandrammedirektivet, at indsatsen kan juste-
res hvert 6. år. 
 
Samfundsøkonomiske konsekvenser og finansiering  
 
Hidtidige konsekvensanalyser peger på, at gennemførsel af 
Vandrammedirektivet kan medføre udtagning af op til 
75.000 ha landbrugsjord. De samfundsøkonomiske konse-
kvenser af dette er vurderet ved anvendelse af en landbrugs-
specifik generel ligevægtsmodel, og skønnes at blive for-
holdsvis beskedne på 200 mio. kr. årligt. Konsekvenserne 
omfatter stort set kun jordrentetabet, dvs. alle øvrige pro-
duktionsfaktorer end den jord, som udtages, finder anven-
delse i øvrige sektorer. 
 
Da tilskudsordninger til miljøvenlig landbrugsproduktion er 
meget centrale i den foreslåede model for opnåelse af Vand-
rammedirektivets mål, anbefales det, at Danmark udnytter 
den igangværende omlægning af EU’s landbrugsordninger 
til medfinansiering af indsatsen. Denne omlægning er 
allerede i gang og vil betyde, at 10 pct. af den generelle 
støtte i 2012 overføres til landdistriktsprogrammet. Det bør 
endvidere overvejes at anvende mulighederne for frivilligt 
at overføre midler til landdistriktsprogrammet, idet der her 
ikke kræves national medfinansiering. Sammenlignet med 
(national) ekspropriation/opkøb af landbrugsjord vil anven-
delse af landdistriktsordningerne reducere de statsfinansielle 
konsekvenser markant. 
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Direktivets undtagelsesbestemmelser 
 
I visse tilfælde kan der være konkrete recipienter, hvor der 
er tvivl om, hvorvidt omkostningerne til gennemførelse af 
Vandrammedirektivets mål er uforholdsmæssig høje. Her 
tillader Direktivet en lempelse af målene. Vurderingen af, 
om omkostningerne er uforholdsmæssigt høje, bør tage 
udgangspunkt i en cost-benefit analyse, hvor omkostninger 
og gevinster ved gennemførelse af Vandrammedirektivets 
mål sammenholdes. Det er en politisk afvejning, hvor 
grænsen skal gå for, om omkostningerne er uforholdsmæs-
sigt høje. Grænsen må dog som minimum findes, hvor 
gevinsterne ved et projekt (der fører til målopfyldelse for en 
recipient) er marginalt mindre end omkostningerne. 
 
Først opgøres omkostningerne til indsatsen for en recipient, 
hvilket er sammenfaldende med udarbejdelse af indsatspro-
grammet. For at reducere de administrative omkostninger 
anbefales det at opgøre gevinsterne på grundlag af en “ge-
vinst-trappe”, hvor de markedsomsatte gevinster opgøres 
først. Hvis disse overstiger omkostningerne, gennemføres 
projektet. Er de mindre end omkostningerne, opgøres de 
forskellige former for ikke-markedsomsatte gevinster. Disse 
lægges til de markedsomsatte gevinster. Hvis summen af 
gevinster stadig ikke overstiger omkostningerne, bør lem-
pelse af målene overvejes.  
Om omkostninger 
er uforholdsmæssig 
høje vurderes ved 
cost-benefit analyse 
“Gevinst-trappe” 
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KAPITEL II  
 
GRØNNE AFGIFTER 
 
 
II.1 Indledning 
 
Der er stort fokus på grønne afgifter, fordi de kan være et 
vigtigt instrument til at realisere en række miljømålsætnin-
ger. Ud over miljøeffekten giver grønne afgifter også et 
provenu, som kan bruges til at sænke andre skatter. Især 
denne del har været i fokus i forbindelse med diskussioner-
ne om en skattereform, som skal sænke skatten på arbejde. 
  
Grønne afgifter er allerede en betydelig kilde til den offent-
lige sektors provenu. Omkring 9 pct. af provenuet vedrører 
således miljørelaterede afgifter, men beløbet har været 
aftagende i en årrække bl.a. i kraft af skattestoppets nomi-
nalprincip. 
 
Der er ofte modstand mod grønne afgifter ud fra bekymrin-
ger om effekter på konkurrenceevne og fordeling. Denne 
modstand har ledt til forskellige former for fritagelser eller 
kompensationsordninger for især virksomheder. Det gælder 
både i Danmark og i udlandet. OECD har således opgjort, at 
der findes eksempler på mere end tusind fritagelser og 
kompensationsordninger for grønne afgifter, jf. OECD 
(2006). Fritagelser betyder imidlertid, at en grøn afgift 
bliver mindre effektiv.    
 
Formålet med dette kapital er at vurdere, om udformningen 
af de eksisterende grønne afgifter er hensigtsmæssig i 
forhold til de miljømæssige målsætninger, eller om afgifter-
ne bør udformes anderledes. Endvidere vurderes de afledte 
økonomiske effekter af at øge de grønne afgifter, herunder 
hvordan øgede grønne afgifter påvirker forskellige ind-
komstgrupper og erhverv. Endelig analyseres de økonomi-
ske effekter af at reducere udledningen af CO2, herunder 
 
 
 
Kapitlet er færdigredigeret den 16. februar 2009. 
Miljø- og 
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hvor stor afgiften på CO2-udledning bør være for at nå 
reduktionsforpligtelse i EU for den ikke-kvoteregulerede 
sektor. 
 
Analysen af grønne afgifter kan ses i forlængelse af den 
mere generelle analyse af skattepolitikken, som blev præ-
senteret i De Økonomiske Råd (2008a). Her analyseredes 
bl.a. alle indirekte skatter, men i dette kapital fokuseres 
specielt på de grønne afgifter.  
 
De samlede effekter på konkurrenceevne, fordeling og i 
sidste ende økonomien som helhed kan ikke vurderes ved 
kun at se på de direkte effekter af grønne afgifter. Ændrin-
ger i grønne afgifter vil gøre det muligt at hæve eller sænke 
andre skatter eller afgifter, og der vil også være effekter på 
økonomien af forskellige anvendelser af provenuet. Det 
kræver et omfattende modelapparat at vurdere sådanne 
afledte effekter. Et sådant modelapparat har ikke i de senere 
år været tilgængeligt i Danmark. For at kunne belyse områ-
det tilstrækkeligt er der udviklet en generel ligevægtsmodel 
med mange produktionssektorer, MUSE, som er det bæren-
de redskab i analyserne i dette kapitel. 
 
Grønne afgifter er afgifter, som pålægges aktiviteter, der 
giver anledning til miljøpåvirkninger. I analyserne inddra-
ges grønne afgifter i bred forstand. En række afgifter er 
måske ikke direkte relateret til miljøpåvirkninger, men vil 
have afledte effekter, som påvirker miljøtilstanden. Det 
gælder f.eks. for registreringsafgifter på biler. En række 
grønne afgifter vedrører problemer, som både er miljørelate-
rede og sundhedsrelaterede. Det gælder f.eks. i forhold til 
luftforurening. Sådanne typer afgifter inddrages i analyser-
ne. Derimod indgår egentlige “giftskatter” på f.eks. alkohol 
og tobak ikke i analyserne. 
 
Grønne afgifter vil ofte være alternativer eller supplementer 
til andre typer af reguleringer som f.eks. grænser for udled-
ninger, krav om bestemte teknologier, forbud og oplys-
ningskampagner. Det vil dog ofte være billigere at opnå en 
given miljøforbedring med grønne afgifter i stedet for andre 
reguleringer, og kapitlet fokuserer derfor på grønne afgifter. 
Tidligere analyser 
Analyser af direkte 
og afledte 
virkninger 
Effekter på miljø 
og sundhed 
 
Andre former for 
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Kapitlet har ikke til hensigt at give en beskrivelse af alle 
miljømæssige tiltag for forskellige sektorer.  
 
I det følgende afsnit gives en gennemgang af det økonomi-
ske rationale for grønne afgifter og lignende virkemidler, 
som bortauktionerede omsættelige kvoter. I afsnit II.3 og 
II.4 beskrives brugen af grønne afgifter i Danmark, og 
udformningen af en række af de grønne afgifter vurderes i 
forhold til miljømæssige og andre målsætninger. De øko-
nomiske effekter af øgede grønne afgifter og grønne skatte-
reformer vurderes i afsnit II.5. Endelig vurderes i afsnit II.6 
effekterne af øgede afgifter på CO2-udledningen i lyset af, 
at der vil være behov for nye tiltag for at nå målene for 
CO2-reduktion. 
 
 
II.2 Principper for og udfordringer ved grønne 
afgifter 
 
Ved nogle typer af forbrug eller produktion er der afledte 
negative miljøeffekter. Hvis disse negative miljøeffekter 
påvirker andre forbrugere eller producenter end den enkelte 
udleder, har miljøeffekten karakter af en såkaldt eksternali-
tet. Det betyder, at den enkelte miljøudleder ikke selv bærer 
alle omkostningerne ved udledningen. Et hovedformål med 
en grøn afgift er, at udlederen indregner miljøomkostnin-
gerne i sin egen forbrugs- eller produktionsbeslutning. Den 
grønne afgift har således til hensigt at internalisere miljøef-
fekten.1 
 
Den grønne afgift skal ideelt set have et niveau, som svarer 
til den miljømæssige omkostning ved yderligere udledning. 
Det kan dog være vanskeligt eller dyrt at opgøre størrelsen 
af den miljømæssige omkostning ved forskellige typer af 
udledninger. I miljøpolitikken anvendes derfor ofte målsæt-
ninger for reduktion i udledningen. Her kan en grøn afgift 
 
1) Beskrivelsen i dette afsnit bygger bl.a. på Fullerton mfl. (2008), 
Bovenberg og Goulder (2002) samt Hanley mfl. (1997). 
Indhold i kapitlet 
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bruges som instrument til at nå en given reduktion i udled-
ningen.2   
 
Grønne afgifter er et ud af flere instrumenter til at regulere 
miljøpåvirkninger. I stedet for at pålægge en afgift kan 
myndighederne bruge kvantitativ regulering ved f.eks. at 
lægge et loft på udledningen fra de enkelte producenter. Der 
er imidlertid en række fordele ved grønne afgifter og bort-
auktionerede, omsættelige kvoter sammenlignet med kvanti-
tativ regulering i form af f.eks. udledningslofter. Disse 
fordele er relateret til statisk effektivitet og dynamisk effek-
tivitet. 
 
Fordelen ved grønne afgifter i forhold til statisk effektivitet 
hænger sammen med, at omkostningerne ved at reducere 
udledningen ofte varierer mellem forskellige forbrugere og 
producenter. Hvis alle udledere blev pålagt samme redukti-
onskrav, ville det betyde, at nogle producenter skulle fore-
tage meget dyre reduktioner, mens det for andre producen-
ter ville være billigt at reducere udledningen yderligere. 
Hvis reduktionen i udledningen i stedet nås ved hjælp af en 
grøn afgift, vil reduktionerne blive foretaget, hvor det er 
billigst. 
 
I princippet kan miljømyndighederne fastlægge forskellige 
kvantitative begrænsninger for forskellige producenter, 
således at reduktionen i udledningen opnås billigst muligt. 
Dette vil imidlertid kræve, at myndighederne kender de 
enkelte udlederes omkostninger ved at reducere deres 
udledning. For at udforme en omkostningseffektiv kvantita-
tiv regulering skal myndighederne både kende miljøom-
kostningen ved øget udledning og have fuld information om 
de enkelte udlederes omkostninger ved reduktion af udled-
ningen. For at fastlægge en samfundsøkonomisk optimal 
 
2) Grønne afgifter er især velegnede, når miljøeffekten påvirker 
mange forbrugere eller producenter. I nogle tilfælde er der kun få 
udledere og få, der berøres af forureningen. I disse tilfælde kan 
udledere og “modtagere” i princippet selv forhandle sig frem til 
en løsning eller passende kompensation, som overflødiggør en 
grøn afgift, forudsat at ejendomsrettighederne er veldefinerede, jf. 
Coase (1960). 
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grøn afgift skal myndighederne “kun” kende miljøomkost-
ningen ved øget udledning (eller have fastsat mål for den 
samlede reduktion i udledningen). Informationsbehovet for 
myndighederne er således meget mindre ved grønne afgifter 
end ved kvantitativ regulering. 
 
Omfanget af omkostningsbesparelsen ved afgiftsregulering 
sammenholdt med kvantitativ regulering vil afhænge af det 
konkrete miljøproblem. For eksempel vil besparelsen af-
hænge af forskellen i de enkelte udlederes omkostninger 
ved reduktion af udledningen. Samtidig kan den kvantitative 
regulering være indrettet mere eller mindre hensigtsmæs-
sigt. Besparelsen ved at bruge grønne afgifter i stedet for 
kvantitative former for regulering kan være ganske betyde-
lig. I dansk sammenhæng er det for eksempel beregnet, at 
omkostningen ved at nå en målsætning om reduktion af 
landbrugets udledning af kvælstof kan reduceres med 33-50 
pct., hvis den kvantitative regulering erstattes af afgiftsregu-
lering, jf. Hansen og Hasler (2007).3 Udenlandske undersø-
gelser af omkostninger ved reduktion i udledningen af 
svovldioxid (SO2) og kvælstofilter (NOx) tyder på, at om-
kostningerne halveres, når man går fra kvantitativ regule-
ring til markedsbaserede instrumenter, jf. for eksempel 
Newel og Stavins (2003) og Hanley mfl. (1997). 
 
I forhold til dynamiske effekter giver kvantitativ regulering 
kun tilskyndelse til at reducere udledningen ned til den 
fastsatte udledningsgrænse. Hvis udledningen er under 
grænsen, er det gratis for virksomhederne at øge udlednin-
gen, og der opnås ingen gevinst ved at reducere udlednin-
gen. Med en grøn afgift vil der være en omkostning ved al 
udledning, som giver virksomhederne vedvarende tilskyn-
delse til at mindske udledningen. Det kan lede til, at virk-
somhederne udvikler eller investerer i ny teknologi, så det 
fremover bliver billigere at reducere udledningen. 
 
 
3) Disse beregninger vedrører omkostningen ved at nå målsætnin-
gen om en national reduktion i udledningen af kvælstof ved enten 
kvantitativ regulering eller markedsbaserede instrumenter, der er 
analoge til grønne afgifter. Da omkostningerne ved udledning af 
kvælstof varierer med geografiske forhold, bør en national mål-
sætning dog suppleres med lokale tiltag, jf. kapitel I. 
Besparelse ved 
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Ud over grønne afgifter og kvantitativ regulering findes en 
række andre miljøpolitiske virkemidler som for eksempel 
omsættelige kvoter, proceskrav, tilskud til reduktioner eller 
brug af særlige teknologier m.v. Omsættelige kvoter kan 
betragtes som nært beslægtede med grønne afgifter, hvis 
kvoterne bortauktioneres af myndighederne. I så fald vil 
provenuet fra salget af kvoter svare til provenuet ved grønne 
afgifter, og kvoteprisen pr. udledt enhed vil svare til den 
grønne afgift. Omsættelige kvoter er ligesom grønne afgifter 
omkostningseffektive. Der er dog forskel mellem bortaktio-
nerede omsættelige kvoter og grønne afgifter, når der er 
usikkerhed om omkostningerne ved reduktion af udlednin-
gen. Ved en grøn afgift vil usikkerhed om reduktionsom-
kostningen betyde, at man kan over- eller underopfylde 
miljømålet. Ved kvoter vil usikkerhed slå ud i omkostnin-
gen ved at nå miljømålet, jf. De Økonomiske Råd (2008b). 
Her findes også en vurdering af øvrige virkemidler som 
proceskrav, tilskud mv. i forhold til statisk og dynamisk 
efficiens samt regulators informationsbehov. 
 
En grøn afgift skal i princippet lægges så tæt på årsagen til 
miljøeffekten som muligt, f.eks. på selve udledningen af det 
skadelige stof. Det er imidlertid ofte vanskeligt eller om-
kostningsfyldt at måle udledningen direkte. I mange tilfælde 
lægges en grøn afgift derfor på input, som er kædet tæt 
sammen med udledningen. Et eksempel på dette er CO2-
afgiften, som er lagt på de enkelte brændsler. For CO2 er der 
en entydig sammenhæng mellem brugen af forskellige 
fossile brændsler og den endelige udledning af CO2.  
 
Det er dog sjældent, at beskatning af input så entydigt som i 
tilfældet med CO2 er relateret til miljøpåvirkningen. Grønne 
afgifter bliver også i nogle tilfælde lagt på den producerede 
enhed. Dette betyder, at afgiften er mindre målrettet, hvis 
der er mulighed for at substituere mellem forskellige input 
med forskellig miljøbelastning. En afgift på produktion 
giver således ikke producenterne tilskyndelse til at skifte 
over mod mindre forurenende produktionsfaktorer. 
 
En af fordelene ved grønne afgifter er, at instrumentet 
sikrer, at der er samme marginale omkostning ved udled-
ning på tværs af forskellige sektorer. Hvis en given miljø-
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målsætning skal nås, vil det være bedre at have en fælles 
målsætning i stedet for separate målsætninger for forskelli-
ge dele af økonomien.4 Dette sikrer, at målsætningen kan 
opfyldes billigst muligt.  
 
I den sammenhæng udgør opfyldelsen af CO2-målsætningen 
en særlig udfordring, fordi noget af den danske CO2-
udledning reguleres på EU-plan via omsættelige kvoter, 
mens den øvrige CO2-udledning reguleres nationalt. En 
dansk CO2-afgift kan sigte mod at ligestille prisen på CO2-
udledning i kvotesektoren og ikke-kvotesektoren ved at 
fastsætte CO2-afgiften på samme niveau som kvoteprisen. 
Afgiften på CO2 i ikke-kvotesektoren kan imidlertid også 
fastsættes med henblik på at nå målsætningen for ikke-
kvotesektoren. Afgiften vil normalt ikke kunne fastsættes, 
så begge målsætninger opfyldes. Denne problemstilling er 
nærmere beskrevet i kapitel IV. 
 
Begrænsninger for brugen af grønne afgifter 
 
De fleste miljøomkostninger varierer geografisk afhængigt 
af forhold som befolkningskoncentration eller forskelle i 
naturens følsomhed. Generne fra biltrafik vil eksempelvis 
være større i byer, hvor flere bliver udsat for sundhedsska-
delige stoffer og støj. Ligeledes vil miljøpåvirkningen ved 
udledning af kvælstof fra landbruget afhænge af jordbunds-
forhold og nærhed til vand mv., jf. kapitel I.  
 
En grøn afgift kan godt være geografisk differentieret i 
overensstemmelse med den lokale skadesvirkning, hvis 
afgiften kan lægges direkte på udledningen. Hvis den grøn-
ne afgift i stedet kun kan pålægges input i en forurenende 
produktionsproces, så vil muligheden for videresalg af input 
udhule effekten af geografisk differentierede afgifter på 
input. Det giver for eksempel ikke mening at have geogra-
fisk differentierede afgifter på transportbrændsler eller på 
pesticider.  
 
 
4) Her er det forudsat, at miljøomkostningen ved udledning er den 
samme på tværs af sektorer, som det f.eks. er tilfældet ved CO2-
udledning. 
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Når miljøomkostningerne varierer geografisk eller over tid, 
og det kun er muligt at pålægge en ensartet, ikke geografisk 
varierende grøn afgift, så vil den optimale ensartede (second 
best) afgift have karakter af et vægtet gennemsnit af de 
optimale geografisk varierende afgifter, jf. Verhoef mfl. 
(1995). Der er velfærdstab forbundet med sådanne ensartede 
afgifter sammenlignet med differentierede afgifter: For 
nogle udledere bliver afgiften for høj i forhold til miljøpå-
virkningen, mens det for andre er for billigt at udlede. Her 
vil der være en afvejning mellem på den ene side gevinsten 
ved en målrettet differentieret afgift, som har høje omkost-
ninger i form af kontrol og opkrævning, og på den anden 
side en ikke målrettet ensartet afgift, som er billigere at 
administrere.5 
 
Grønne afgifter kan lede til uhensigtsmæssig adfærd. Såle-
des kan en høj afgift på deponering eller bortskaffelse af 
affald lede til, at affaldet dumpes på en måde, som leder til 
miljøgener. En høj dansk afgift på transportbrændsler vil 
kunne medføre øget grænsehandel, hvilket dels leder til øget 
transport og dels leder til tab af offentligt provenu fra afgif-
ten, idet afgiftsprovenuet tilfalder udenlandske myndigheder 
(Tyskland eller Sverige). Grænsehandel vil således lægge 
begrænsninger på mulighederne for grønne afgifter. Målret-
tes de grønne afgifter til selve miljøpåvirkningen, kan dette i 
nogle tilfælde fjerne problemet med grænsehandel. Det ville 
eksempelvis være tilfældet, hvis afgifterne på transport-
brændsel blev erstattet af egentlige vejbenyttelsesafgifter. 
Uhensigtsmæssig adfærd optræder således typisk, når 
afgiften ikke er direkte relateret til udledningen. 
 
Der er således mange situationer, hvor begrænsninger for 
anvendelsen af grønne afgifter betyder, at effekten er min-
dre målrettet, eller der er utilsigtede omkostninger. I disse 
tilfælde må fordele og ulemper ved at bruge en grøn afgift 
holdes op imod fordele og ulemper ved andre typer regule-
ring som for eksempel proceskrav, tilskud til reduktioner 
eller brug af særlige teknologier m.v. 
 
 
5) Denne afvejning må f.eks. foretages i forbindelse med  indførelse 
af roadpricing, jf. afsnit II.4. 
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Grønne afgifter i sammenhæng med andre skatter 
 
De grønne afgifter indbringer et provenu, som bidrager til 
dækningen af de offentlige udgifter. Dette provenu skulle 
alternativt inddrives via andre skatter og afgifter. I princip-
pet burde beskatningen ud fra provenuhensyn være højere 
for varer, hvor prisfølsomheden er lav (Ramsey-
beskatning).  Det giver mindre forvridende effekter af 
skatteopkrævningen samlet set. 
 
I praksis differentieres de indirekte skatter ikke konsekvent 
efter prisfølsomheden. I stedet opkræves generelt en ensar-
tet omsætningsafgift (moms), som dog i nogle tilfælde er 
tillagt punktafgifter, hvor særlige hensyn tilsiger dette. 
Grunden til den ensartede beskatning (i stedet for Ramsey-
differentierede afgifter) er bl.a. manglende viden om varer-
nes prisfølsomhed samt ønsket om at have et system, der er 
enkelt at administrere, jf. De Økonomiske Råd (2008a). 
Nogle varer med en miljøeffekt er også kendetegnet ved at 
have lav prisfølsomhed. Dette tilsiger, at beskatningen ud 
fra provenuhensyn skal være højere end den generelle 
moms. Det drejer sig for eksempel om vandforbrug og 
energiforbrug. 
 
Det bør kun være varer til endelig anvendelse, som beskat-
tes ud fra provenuhensyn. Beskattes også input ud fra 
provenuhensyn, vil dette lede til ændringer i producenternes 
valg af input, hvilket øger de samlede forvridende effekter 
ved beskatningen, jf. Diamond og Mirrlees (1971). Hvis 
brugen af et givet input indebærer en miljøpåvirkning, skal 
inputtet dog beskattes efter omkostningen ved øget udled-
ning, dvs. ved en grøn afgift. Her er det netop hensigten at 
påvirke sammensætningen af input i produktionen.6 
 
I praksis skal beskatning af varer til endelig anvendelse 
både sigte mod at mindske miljøeffekter og skaffe provenu. 
Således vil den samlede beskatning af varer til endelig 
anvendelse kunne bestå af en grøn afgift og en Ramsey-
 
6) Disse principper for udformningen af provenu- og miljøafgifter 
forudsætter, at skattesystemet i øvrigt er hensigtsmæssigt indret-
tet.  
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afgift. Den grønne afgift bør dog målrettes eksternaliteten, 
mens provenuafgiften udelukkende bør pålægges varer til 
endelig anvendelse. Da vi har en generel moms, vil det især 
være relevant at pålægge en yderligere provenuafgift på 
færdigvarer, hvor prisfølsomheden er lav. 
 
Den høje beskatning af arbejde giver forvridninger, som 
kommer til udtryk i et for lille arbejdsudbud. For at kom-
pensere for dette bør varer, som er komplementære til 
arbejdsudbud, ideelt set beskattes relativt lempeligere, mens 
varer, der komplementerer (ubeskattet) fritid, bør beskattes 
hårdere. Ud fra disse argumenter bør der for eksempel 
differentieres i beskatningen af pendlingstransport og fri-
tidstransport, således at pendlingstransport beskattes lempe-
ligere end fritidstransport. Dette sker i dag i kraft af befor-
dringsfradraget. 
 
I forbindelse med diskussioner af grøn skattereform bliver 
det ofte fremført, at grønne afgifter både kan lede til en 
miljøgevinst og samtidig give et provenu, som kan bruges 
til at sænke andre forvridende skatter som f.eks. beskatnin-
gen af arbejdsindkomst. Dette kan lede til øget arbejdsud-
bud. Dette betegnes som “dobbelte gevinster” (double 
dividend) ved grønne afgifter.  
 
En række analyser sætter imidlertid spørgsmålstegn ved, om 
der generelt er en dobbelt gevinst ved grønne afgifter, jf. 
Bovenberg og Goulder (2002). Årsagen til dette er, at 
grønne afgifter tilbageført via en lempelse af skatten på 
arbejde ikke har en entydig positiv effekt på arbejdsudbud-
det. 
 
Det skyldes, at der er to modsatrettede effekter på arbejds-
udbuddet: 
 
• Bruges provenuet fra de grønne afgifter til at sænke 
skatten på arbejdsindkomst, vil det isoleret set bi-
drage til at øge arbejdsudbuddet 
• Opkrævningen af grønne afgifter vil imidlertid øge 
det generelle prisniveau og dermed mindske real-
lønnen, hvilket isoleret set vil mindske arbejdsud-
buddet  
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Man kan ikke generelt vide, om den ene eller anden af disse 
effekter vil dominere. Hvis den første effekt dominerer, 
stiger arbejdsudbuddet, og der vil være en dobbelt dividen-
de. Hvis skattesystemet i udgangspunktet er hensigtsmæs-
sigt indrettet i forhold til almindelige skatteprincipper (uden 
at medtage miljøhensyn), er det tvivlsomt, om der er en 
dobbelt dividende. 
 
Hvis skattesystemet ikke i udgangspunktet er hensigtsmæs-
sigt indrettet, kan en grøn skattereform bidrage til at give en 
positiv effekt på arbejdsudbuddet, men andre skattereformer 
ville også kunne gøre dette. For forbrugere i arbejdsstyrken 
vil direkte og indirekte skatter (moms og grønne afgifter) 
begge tendere til at mindske reallønnen efter skat. Grønne 
afgifter betales imidlertid også af personer uden for arbejds-
styrken. Ved en grøn skattereform, hvor provenuet fra de 
grønne afgifter alene anvendes til at sænke skatten på ar-
bejdsindkomst, vil personer uden for arbejdsstyrken samlet 
set betale mere i skatter og afgifter, mens personer i ar-
bejdsstyrken vil betale mindre. Dette vil trække i retning af, 
at arbejdsudbuddet vil stige. Man kan dog opnå det samme 
resultat ved at sænke overførselsindkomsterne relativt til 
lønniveauet. En forhøjelse af de grønne afgifter, som tilba-
geføres via mindre skat på arbejdsindkomst, vil endvidere 
mindske værdien af tidligere opsparing og vil derved funge-
re som en skat på formuer og dem, der lever af deres for-
mueafkast, fordi de grønne afgifter mindsker den reale 
værdi af formuen. Dette vil også bidrage til, at en grøn 
skattereform vil mindske den samlede beskatning af ar-
bejdsindkomst på bekostning af beskatning af de nuværende 
formuer. Men også her vil samme effekt kunne opnås ved at 
ændre beskatningen af formuer eller kapitalindkomst. 
 
Alt i alt er det ikke oplagt, at en grøn skattereform i retning 
af højere grønne afgifter og lavere skat på arbejdsindkomst 
har en stor positiv effekt på arbejdsudbuddet, hvis personer 
uden for arbejdsstyrken skal kompenseres for de højere 
afgifter. Det er mere sandsynligt, at effekten er lille, og den 
kan også være negativ, jf. f.eks. analyser i De Økonomiske 
Råd (2008a) og senere i afsnit II.5 i dette kapitel. En grøn 
skattereform kan dog være hensigtsmæssig alligevel, hvis 
de nye grønne afgifter er målrettet et miljøproblem, som der 
Samlet effekt på 
arbejdsudbud ikke 
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ikke er taget hånd om tidligere. Den første (oprindelige) 
gevinst ved miljøregulering kan således være et tilstrække-
ligt argument for grønne skattereformer, forudsat at den 
grønne afgift giver miljømæssige gevinster. 
 
Diskussionen om dobbelte gevinster og specielt anvendel-
sen af provenuet til at sænke andre forvridende skatter kan 
dog illustrere fordelene ved brug af grønne afgifter eller 
bortauktionerede omsættelige kvoter som styringsmidler i 
miljøpolitikken. Provenuet fra en grøn afgift kan som be-
skrevet bruges til at sænke skatten på arbejde, hvilket vil 
modvirke den negative effekt på arbejdsudbuddet. Omsætte-
lige kvoter, der bortauktioneres, vil have samme effekt. 
Prisen på det regulerede gode stiger, hvilket mindsker 
arbejdsudbuddet, men provenuet ved kvotesalget kan bruges 
til at afbøde denne effekt. 
 
Bruges kvantitativ regulering eller omsættelige kvoter, som 
uddeles gratis, vil prisen på det regulerede gode også stige, 
men der opnås ikke noget provenu i forbindelse med regule-
ringen. De virksomheder, som får tildelt gratis udlednings-
kvoter, vil derimod kunne sælge disse og opnå en overnor-
mal profit svarende til det provenu, som staten ellers kunne 
have modtaget. Der vil i dette tilfælde stadig være en nega-
tiv effekt på arbejdsudbuddet af miljøreguleringen, som 
skyldes, at reallønnen mindskes. Fraværet af provenuet 
betyder imidlertid, at der ikke er mulighed for at modvirke 
den negative effekt af øgede forbrugerpriser ved at sænke 
beskatningen af arbejdsindkomst. Her vil miljøreguleringen 
bidrage til at forværre de tilstedeværende forvridninger på 
arbejdsmarkedet. Gratis uddeling af kvoter i forbindelse 
med miljøregulering vil derfor kunne give et samlet tab, 
hvis de øgede forvridninger på arbejdsmarkedet overskyg-
ger miljøgevinsten. Dette er et vigtigt argument for at bruge 
grønne afgifter (eller bortauktionerede omsættelige kvoter) i 
forhold til miljøregulering, der ikke giver et provenu. Af 
samme årsag bør omsættelige kvoter altid bortauktioneres, i 
stedet for at uddeles gratis. Det giver den offentlige sektor 
et provenu uden at skabe forvridninger, hvis kvoter sælges i 
stedet for at blive uddelt gratis. 
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Miljøregulering 
med provenu bedst  
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Selv om anvendelsen af provenuet er vigtig, så kan effekten 
af en grøn afgift ikke måles på størrelsen af provenuet. 
Nogle grønne afgifter giver stor reduktion i udledningen, 
hvilket samtidig giver et lille provenu. Dette vil typisk være 
tilfældet, hvor prisfølsomheden er stor på den forurenende 
vare. Den høje prisfølsomhed afspejler, at der er alternative 
varer, som i stedet kan bruges i produktionen eller forbru-
get. Et eksempel er den højere afgift på blyholdig benzin, 
som effektivt har fået forbrugerne til at skifte til blyfri 
benzin. 
 
Fordeling og grønne afgifter 
 
Det antages normalt, at grønne afgifter har større relativ 
betydning for lavindkomstgrupper end for højindkomst-
grupper, og grønne afgifter vil derfor isoleret set kunne have 
fordelingseffekter, som er uønskede. Der er dog også ek-
sempler på, at grønne afgifter har større relativ vægt i for-
bruget for højindkomstgrupper, jf. f.eks. Bovenberg og 
Goulder (2002); OECD (2001); OECD (2006). I dansk 
sammenhæng synes dette f.eks. at gælde for transportrelate-
rede grønne afgifter, jf. Skatteministeriet (2005). De samle-
de grønne afgifter synes ikke at vende den tunge ende 
nedad, jf. afsnit II.3. 
 
Relativt velstillede bruger generelt et større beløb på af-
giftsbelagte goder. Ses på de absolutte udgifter, er  belast-
ningen fra grønne afgifter således større for de mere velstil-
lede. Det er især, når man ser på afgifternes relative betyd-
ning i forhold til indkomsten, at afgifterne kan tænkes at 
vende den tunge ende nedad.  
 
Ofte fokuseres på de direkte effekter ved forskellige ind-
komstgruppers betaling af grønne afgifter. I forbindelse med 
en større skatteomlægning vil det dog også være relevant at 
vurdere effekten af anvendelsen af provenuet fra de grønne 
afgifter. Analyser i afsnit II.5 viser således, at en grøn 
skattereform samlet set virker indkomstudjævnende, når 
provenuet tilbageføres via højere personfradrag eller en 
reduktion af bundskattesatsen.  
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Personer med lave indkomster er overvejende enten yngre 
eller ældre, som står uden for arbejdsmarkedet, mens perso-
ner med højere indkomster er erhvervsaktive. Indkomsterne 
varierer således over livsforløbet. Set over hele livet er 
grønne afgifter mindre omfordelende, end når man sammen-
ligner personer i en given periode. Der kan derfor argumen-
teres for, at det kan være bedre at vurdere fordelingseffekten 
af grønne afgifter i forhold til forbruget. 
 
Når man diskuterer de fordelingsmæssige effekter af grønne 
afgifter, fokuseres ofte på, hvordan betalingen af afgiften 
belaster forskellige indkomstgrupper. Afgiften vil dog 
medføre en miljøgevinst, som også kan variere for personer 
med forskellige indkomster. Dette vil også have betydning 
for de samlede fordelingsmæssige effekter af miljøafgifter. 
Typisk tillægger højindkomstgrupper større værdi til miljø-
forbedringer end lavindkomstgrupper, jf. Kristrom og Riera 
(1996). Nogle miljøforbedringer vil være regionalt differen-
tierede. I disse tilfælde vil den geografiske fordeling af høj- 
og lavindkomstgrupper set i forhold til den geografiske 
fordeling af miljøforbedringen være væsentlig. Der synes at 
være mindre viden om de fordelingsmæssige effekter, når 
man inddrager miljøforbedringen. Ifølge OECD (2006) er 
der dog indikationer på, at miljøforbedringer ofte vil kom-
me lavindkomstgrupper til gode. 
 
Det har været foreslået at indføre progressive grønne afgif-
ter for at modvirke den uhensigtsmæssige effekt, som nogle 
af de grønne afgifter har på uligheden. Tanken er her, at den 
grønne afgift stiger med forbruget. En udgave af progressi-
ve grønne afgifter er, at det kun er forbrug over en given 
grænse (“overforbrug”), som pålægges afgift, mens forbrug 
under grænsen ikke pålægges afgift. Det vil sige, at der er 
en form for grønt bundfradrag. En ulempe ved progressive 
grønne afgifter er, at personer med lavt forbrug ikke får 
tilstrækkelig tilskyndelse til at reducere deres forbrug. Hvis 
beskatningsgrænsen er høj, vil der være en risiko for, at 
nogle udledere (som har lavt forbrug) betaler lav eller ingen 
afgift. Disse udledere vil ikke have tilstrækkelig tilskyndel-
se til yderligere reduktion. Progressive grønne afgifter 
betyder således, at prisen på udledning ikke er den samme 
for alle forurenere, selvom de skader miljøet lige meget.  
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Hvis indkomsten kan beskattes progressivt, vil dette være 
en mere direkte og nemmere måde at sikre fordelingsmæs-
sige hensyn sammenlignet med de progressive grønne 
afgifter. Hvis børnefamilier skal kompenseres for øgede 
grønne afgifter, vil en forhøjelse af børnebidraget have 
samme effekt som et “grønt” bundfradrag i forbruget for 
børnefamilier. Da man kan opnå samme fordelingseffekt via 
allerede tilgængelige instrumenter (f.eks. via personfradra-
get, “grøn check” eller lignende), vil det ikke være hen-
sigtsmæssigt at indføre progressive grønne afgifter, som vil 
kræve nye administrative udgifter. 
 
I praksis er der således måle- og kontrolproblemer, som gør 
det svært at udforme progressive grønne afgifter. Progressi-
ve grønne afgifter vil potentielt være relevante for miljørela-
teret forbrug, hvor der er en måler til hver forbru-
ger/husstand. Det gælder f.eks. for elektricitet, vand samt 
fjernvarme og naturgas. Nogle husholdninger deler imidler-
tid målere, mens andre har fritidshuse sammen med andre. 
Nogle familier har fritidshuse i udlandet. Udformes en 
progressiv afgift efter forbruget udelukkende i Danmark, 
kan det betyde, at disse husholdninger kommer under be-
skatningsgrænsen, alene fordi de ikke opholder sig i Dan-
mark hele året. Dette vil næppe være fordelingsmæssigt 
hensigtsmæssigt ud fra intentionen med progressive grønne 
afgifter. 
 
Konkurrenceevne og risikoen for lækage 
 
Der argumenteres ofte for, at den internationale konkurren-
ceevne forringes ved grønne afgifter. Hensyn til internatio-
nal konkurrenceevne menes også at være en hindring for 
implementeringen af grønne afgifter i mange lande, ligesom 
det kan føre til forskellige kompensationsordninger til 
erhvervene, jf. f.eks. OECD (2001); OECD (2006). Ofte 
opnår produktionsvirksomheder forskellige grader af frita-
gelser fra de grønne afgifter, eller omsættelige kvoter udde-
les gratis i stedet for at blive bortaktioneret. De grønne 
afgifter for producenterne er derfor ofte betydeligt lavere 
end for forbrugerne. Ud over hensyn til konkurrenceevne 
kan dette også skyldes, at det endelige forbrug af den af-
giftsbelagte vare udgør en god skattebase (hvor forbruget 
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ikke er prisfølsomt), og derfor kan bidrage til det samlede 
provenu. 
 
Grønne afgifter påvirker virksomheder og sektorer på 
forskellig vis afhængigt af de enkelte virksomheders udled-
ninger. Ved en grøn skattereform vil øgede grønne afgifter 
ofte indføres sammen med en sænkning af beskatningen af 
ikke-forurenende input som f.eks. arbejdskraft. En grøn 
skattereform af denne type vil forringe konkurrenceevnen 
for virksomheder med høje udledninger, men reformen vil 
forbedre konkurrenceevnen for virksomheder med høj andel 
af arbejdskraft. I forhold til den internationale konkurrence 
vil dette stille nogle virksomheder dårligere, mens det vil 
stille andre bedre.  
 
Grønne afgifter kan bidrage til at gøre økonomien mere 
velfungerende og dermed øge den samlede produktivitet og 
i sidste ende konkurrenceevnen. Dette gælder, hvis den 
eksterne effekt påvirker produktionen negativt. Et eksempel 
herpå er regulering af trængsel ved hjælp af differentierede 
kørselsafgifter (road pricing). Uden regulering vil vejnettet 
blive overfyldt, og dette gør det vanskeligt at få transporte-
ret varer og arbejdskraft (pendling). Road pricing vil gøre 
det dyrere at bruge vejnettet, men vil også sikre, at kun de 
vigtigste transporter bliver foretaget, og at dette sker hurti-
gere. 
 
Grønne afgifter vil bidrage til at mindske produktions-
omfanget for virksomheder og brancher med høj udledning, 
men vil til gengæld kunne øge produktionen i virksomheder 
og brancher med lille eller ingen udledning. Reduktionen af 
produktionen vil være størst, når det ikke er muligt at sub-
stituere over til renere input. En reduceret produktion fra 
forurenende virksomheder kan være en hensigtsmæssig 
effekt af grønne afgifter. Fritagelser for grønne afgifter kan 
således bidrage til at bevare en uhensigtsmæssig produkti-
onsstruktur. 
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I forbindelse med konkurrenceevne og fritagelser er det 
nødvendigt at skelne skarpt mellem lokale/nationale miljø-
effekter og grænseoverskridende miljøeffekter. Når miljøef-
fekten har lokal eller national karakter, er der ingen grund 
til, at grønne afgifter er mindre end omkostningen ved 
miljøbelastningen ud fra hensyn til konkurrenceevne. Øgede 
omkostninger for de forurenende virksomheder, som efter-
følgende leder til lavere aktivitet og forurening, opvejes her 
af gevinsten ved den mindre udledning, jf. Oates og Schwab 
(1988).  
 
Ved grænseoverskridende miljøeffekter som for eksempel 
CO2 bliver spørgsmålet om afgiftsfritagelser mere kom-
plekst. Der er således argumenteret for, at en høj afgift på 
konkurrenceudsatte CO2-intensive sektorer vil lede til 
udflytning af produktionen til lande uden CO2-regulering. 
Da eksternaliteten i dette tilfælde er global, vil der ikke 
være nogen miljøgevinst, som opvejer omkostningerne ved 
reguleringen. Dette betegnes som “lækageproblemet”. 
 
Lækageproblemet er anvendt som argument for lavere 
afgifter til CO2-intensiv produktion. En lavere afgift på 
CO2-intensiv produktion indebærer imidlertid, at store dele 
af CO2-udledningen bliver reguleret mere lempeligt. Den 
lavere afgift på CO2-intensiv produktion indebærer, at de 
CO2-intensive sektorer ikke får nogen tilskyndelse til at 
bruge mindre CO2-intensiv produktion eller udvikle mindre 
CO2-afhængig teknologi. Det betyder, at andre sektorer i 
økonomien skal stå for en højere reduktion for at nå en 
given CO2-målsætning. Med en given CO2-målsætning er 
det ikke omkostningsfrit at skåne nogle sektorer for CO2-
regulering.  
 
Fritagelse fra grønne afgifter kan bidrage til at fastlåse en 
international fordeling af produktionen, som ikke er hen-
sigtsmæssig. I nogle tilfælde kan der være internationale 
forskelle i produktionsvilkårene, som betyder, at CO2-
udledningen ved produktion i udlandet er mindre end i 
Danmark. Her vil en fritagelse for grønne afgifter betyde, at 
hensigtsmæssige forskelle i produktionsvilkårene ikke får 
lov at ændre den internationale arbejdsdeling. For eksempel 
kompenseres mindre gartnerier for CO2-afgifter via bund-
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fradrag i CO2-afgiften. Man kan stille spørgsmålstegn ved, 
om det er hensigtsmæssigt at fastholde en høj gartneripro-
duktion i Danmark i stedet for at flytte produktionen til 
varmere lande, hvor energiforbruget ved produktion antage-
ligt er mindre. En hensigtsmæssig international arbejdsde-
ling forudsætter dog, at også den internationale transport-
sektors udledning af CO2 er reguleret. 
 
Den bedste løsning på lækageproblemet er internationale 
forpligtende aftaler i forhold til det globale eller regionale 
miljøproblem. Hvis en international aftale ikke kan indgås 
med alle lande, har det været argumenteret, at de lande, der 
er med i den internationale aftale, bør lægge miljøafgifter på 
deres egen udledning og samtidig pålægge told over for 
import af varer fra de lande, der ikke indgår i den internati-
onale aftale, jf. Hoel (1996). Tolden skal varieres med det 
direkte og indirekte indhold af CO2, hvis det f.eks. er kli-
maproblemet, der søges løst. Hvis lande med reduktionsfor-
pligtelser indfører en form for CO2-told, vil det mindske 
fordelen ved at stå uden for en international aftale. Det vil 
sige, at (truslen om) en CO2-told måske kan bruges som 
løftestang for en mere omfattende international aftale. Der 
er dog oplagte handelspolitiske problemer med at imple-
mentere en sådan CO2-told. En form for CO2-told kan 
således føre til mere protektionisme, og det vil også være 
vanskeligt at måle CO2-indholdet i importerede varer fra 
lande uden klimaaftale. Under alle omstændigheder vil en 
sådan told skulle implementeres som en del af en klimaafta-
le, idet det er lande uden for aftalen, som i givet fald skal 
pålægges told. 
 
Lækage kan også opstå via afledte effekter på prisen på 
fossile brændstoffer. Hvis en gruppe af lande reducerer 
deres udledning af CO2 ved at begrænse deres forbrug af 
fossile brændsler, vil dette reducere prisen på fossile 
brændsler. Den lavere pris vil øge efterspørgslen efter 
fossile brændsler i lande uden regulering af CO2-udledning. 
Dette vil modvirke effekten af CO2-reduktionen, jf. Sinn 
(2009). 
 
Der vil ofte være forskel på udformningen af instrumenter 
afhængigt af, om der fokuseres på at opfylde en rent dansk 
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målsætning om CO2-reduktion, eller om effekten på hele 
verdens udledning betragtes. Hvis en ensartet beskatning af 
CO2 leder til, at nogle energiintensive processer flytter til 
udlandet, vil det være en omkostningseffektiv måde at nå 
den danske målsætning om CO2-reduktion, men det kan 
lede til øget CO2-udledning i udlandet. I afsnit II.6 tages det 
for givet, at Danmark har forpligtet sig til at foretage en 
reduktion af udledningen af drivhusgasser, også selvom 
dette måtte indebære en vis lækage i form af øget udledning 
i lande uden for en international klimaaftale. Det vil på den 
baggrund blive diskuteret, hvordan Danmark mest effektivt 
kan realisere sin reduktionsmålsætning. 
 
 
II.3 Grønne afgifter i energipolitikken  
 
I dette afsnit beskrives først provenuet fra de forskellige 
grønne afgifter. Derefter vurderes udformningen af de 
væsentligste energirelaterede afgifter i lyset af de principper 
for fastsættelse af afgifter, der er beskrevet i det foregående 
afsnit. I afsnit II.4 foretages en tilsvarende vurdering for de 
øvrige grønne afgifter. 
 
Provenu fra grønne afgifter 
 
Grønne afgifter ventes at indbringe et provenu på knap 76 
mia. kr. i 2009. Dette svarer til omkring 5 pct. af BVT og 9 
pct. af de samlede skatter og afgifter.7 
 
Det grønne afgiftstryk har været stigende set over en længe-
re periode, jf. figur II.1. Således er de grønne afgifter steget 
fra 3-3,5 pct. af BVT i starten af 1970’erne til de nuværende 
ca. 5 pct. I det indeværende årti har det grønne afgiftstryk 
 
7) De anførte beløb er fra Skatteministeriets opgørelse af miljørela-
terede afgifter. Opgørelser over miljørelaterede skatter fra Dan-
marks Statistik er noget højere. Forskellen skyldes hovedsageligt, 
at der i sidstnævnte opgørelse indgår provenu fra beskatning af 
indkomst i forbindelse med kulbrinteindvinding og selskabsskat 
Figur af kulbrintevirksomhed på knap 20 mia. kr. i 2007. Endvi-
dere medtager Danmarks Statistik en række mindre afgifter som 
f.eks. salg af nummerplader samt passager- og charterflyvnings-
afgifter. 
Afsnitsindhold 
Grønne afgifter 
udgør ca. 9 pct. af 
skatterne 
Fald de sidste 10 år 
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dog været aftagende. Afgiftstrykket var således på knap 6 
pct. i 1999. Faldet kan bl.a. tilskrives, at en række afgifter 
har været fastlåst, som led i skattestoppets nominalprincip i 
kroner og øre. Fra 2008 er der indført en årlig stigning på 
1,8 pct. for en række afgiftssatser. Over tid er der en del 
variation i det samlede provenu, hvilket bl.a. kan tilskrives 
udviklingen i provenuet fra beskatning af motorkøretøjer, 
hvor især registreringsafgiften er meget konjunkturfølsom. 
 
 
Figur II.1 Grønne afgifter 
20052000199519901985198019751970
7
6
5
4
3
2
1
0
Pct. af BVT
2Miljø CO
Energi Motorkøretøjer
 
Anm.: Tal for 2008 og 2009 er skøn. 
Kilde: Skatteministeriet. 
 
 
De samlede grønne afgifter har i hele perioden været domi-
neret af afgifter på motorkøretøjer og energiafgifter (inklu-
sive afgifter på benzin og transportdiesel). Andre miljøafgif-
ter som afgift på emballage og råstofindvinding introduce-
res fra slutningen af 1970’erne. Gruppen af andre miljøaf-
gifter begynder dog først at få provenumæssig betydning 
med introduktionen af affaldsafgiften i 1990 og senere 
vandafgiften fra 1994. 
 
Afgifter på motorkøretøjer udgør 44 pct. af de samlede 
grønne afgifter, jf. tabel II.1. Beskatning af benzin (12 pct.) 
Transport og 
energi dominerer 
⅔ relateret til 
transport 
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og transportdiesel (indgår under beskatning af olie8) er også 
relateret til transportsektoren, således at afgifter relateret til 
transport i alt udgør ⅔ af de samlede grønne afgifter. 
 
Gruppen af miljøafgifter udgør 6-7 pct. af alle grønne 
afgifter. Målt ved provenu er afgifter på vand, affald og 
emballage de væsentligste. 
 
De grønne afgifter er primært pålagt forbrugerne, som 
betaler knap ¾ af de samlede grønne afgifter, jf. tabel II.2. 
Til sammenligning betaler landbruget og fremstillingser-
hvervene en relativt lille del af de grønne afgifter. Fordelin-
gen af afgifter er sammenholdt med gruppernes bidrag til 
CO2-udledningen. Husholdningerne bidrager med 1/6 af de 
samlede udledninger, mens specielt landbruget og fremstil-
lingserhvervene har en høj udledning af CO2 sammenlignet 
med deres andel af de grønne afgifter.  
 
Sammenstillingen af grønne afgifter og CO2-udledning er 
naturligvis noget forsimplet, da de forskellige grønne afgif-
ter er rettet mod flere miljøpåvirkninger end blot CO2. 
Hovedparten af de grønne afgifter er imidlertid pålagt 
energi og transport, som er relateret til CO2-udledningen. 
 
 
 
8) Skattteministeriet har oplyst, at provenuet fra transportdiesel var 
på knap 8 mia. kr. i 2007, svarende til ca. 10 pct. af det samlede 
provenu fra grønne afgifter. 
Miljøafgifter udgør 
en lille del 
Afgifter især ved 
endelig anvendelse 
Mange grønne 
afgifter relateret til 
CO2 
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Tabel II.1 Provenu af grønne afgifter 
 
 2000 2005 2009 2000 2005 2009 
 --  Mia. kr. (2000-priser)  -- ------------  Pct.  ------------ 
Energi- og CO2-afgifter 33,3 33,5 31,9 55,0 49,6 49,5 
  heraf  olie, gas og kul 10,6 12,2 11,6 17,5 18,1 17,9 
elektricitet 7,8 7,8 7,5 12,9 11,5 11,6 
benzin 10,1 8,8 7,6 16,6 13,0 11,8 
CO2 4,8 4,7 5,3 7,9 6,9 8,2 
Motorkøretøjer 22,8 29,8  28,5  37,6  44,2  44,2 
heraf  vægt- og ejerafg. 6,9 8,0 8,8 11,4 11,9 13,6 
registreringsafg. 14,1 19,5 17,5 23,3 28,9 27,2 
Ansvarsfors.afg. 1,5 1,9 1,8 2,4 2,8 2,8 
vejbenyttelsesafg. 0,3 0,4 0,4 0,5 0,6 0,7 
Miljøafgifter 4,5 4,1  4,1  7,4  6,1  6,3 
heraf  emballage 0,8 0,9 0,9 1,4 1,3 1,4 
pesticider 0,4 0,4 0,4 0,6 0,6 0,7 
affald 1,0 1,0 1,0 1,6 1,5 1,5 
råstofindvinding 0,2 0,2 0,2 0,3 0,3 0,3 
spildevand 0,3 0,2 0,2 0,5 0,3 0,3 
ledningsført vand 1,6 1,3 1,2 2,6 1,9 1,8 
andre a) 0,3 0,2 0,2 0,5 0,4 0,4 
I alt 60,6 67,4 64,5 100,0 100,0 100,0 
 -  Mia. kr. (årets priser)  -    
I alt 60,6 73,0 75,8 $ $ $ 
 
a) Herunder indgår afgift af svovl, CFC, batterier, kvælstof, fosfor m.v. 
Anm.: 2009 er skøn. 
Kilde: Skatteministeriet (www.skm.dk) og egne beregninger. 
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Tabel II.2 Fordeling af grønne afgifter i 2005 
 
 Grønne afgifter CO2-ækvivalenter 
 -------------  Pct.  ------------- 
Husholdninger 73 17 
Landbrug 2 20 
Fremstilling 4 13 
Andre erhverv 21 51 
I alt 100 100 
 
 
Anm.: CO2-ækvivalenter er her opgjort som den del af CO2, der indgår i 
Kyoto-målsætningen (dvs. eksklusive bunkring fra skibe). Ud 
over CO2 indgår også andre drivhusgasser som metan og latter-
gas. 
Kilde: MUSE’s databank, jf. afsnit II.5. 
 
 
Højindkomstgrupper betaler samlet set mere i grønne afgif-
ter end lavindkomstgrupper, jf. tabel II.3. Personer uden for 
arbejdsstyrken betaler også generelt færre grønne afgifter. 
Dette skyldes hovedsageligt, at højindkomstgrupper gene-
relt har et højere forbrug. Sættes de grønne afgifter i forhold 
til forbruget, vejer de grønne afgifter imidlertid fortsat 
tungere for højindkomstgrupperne.  
 
Ses der på forskellige grupper af grønne afgifter, har afgifter 
på el og vand større vægt i forbruget for de laveste ind-
komstgrupper end for de højere. Det modsatte gør sig 
gældende for afgifter på transport, som har betydelig større 
vægt for højindkomstgrupper sammenlignet med lavind-
komstgrupper og personer uden for arbejdsstyrken. 
 
 
Rige betaler flere 
grønne afgifter 
Biler vejer tungt 
hos de højt lønnede  
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Tabel II.3 Grønne afgifter og fordeling 
 
 Alle 
grønne 
afgifter 
El Energi i 
øvrigt 
Trans-
portb) 
Vand Andre 
miljø-
afgifter 
Alle 
grønne 
afgifter 
 Mia.kr.a)   -----------------------  Pct. af forbrug  ----------------------- 
Uden for  
Arbejdsstyrken 
 
0,30 
 
0,94 
 
1,16 
 
2,58 
 
0,23 
 
0,08 
 
4,99 
Arbejdsstyrken:  
1. Decil 0,31 0,96 1,02 3,01 0,19 0,07 5,24 
2. Decil  0,40 0,81 1,14 4,02 0,18 0,07 6,21 
3. Decil 0,36 0,81 1,06 3,39 0,18 0,07 5,51 
4. Decil 0,45 0,76 0,97 4,17 0,17 0,07 6,13 
5. Decil 0,52 0,78 1,02 4,76 0,18 0,06 6,79 
6. Decil 0,63 0,70 1,04 5,55 0,17 0,07 7,52 
7. Decil 0,52 0,75 0,98 4,42 0,17 0,07 6,40 
8. Decil 0,64 0,69 0,93 5,41 0,16 0,06 7,24 
9. Decil 0,72 0,74 1,07 5,13 0,16 0,07 7,16 
10. Decil 0,74 0,64 1,06 4,33 0,14 0,07 6,24 
 
a) 
 
 
b) 
Gruppen af personer uden for arbejdsstyrken er større end decilgrupperne. Af hensyn til
sammenlignelighed er de grønne afgifter nedjusteret, så de dækker over samme antal personer
(1 pct. af befolkningen). 
Benzinafgifter er henført til transport. Bortset fra dette svarer opdelingen til den opdeling på
hovedgrupper, der fremgår af tabel II.1. 
Anm.: Decilerne er beregnet på baggrund af indkomst. 
Kilde: MUSE’s databank, jf. afsnit II.5. 
 
 
Hvis de grønne afgifter var sat i forhold til indkomsten i 
stedet for forbruget, ville de grønne afgifter fremstå mindre 
indkomstudjævnende, jf. Skatteministeriet (2005). At be-
lastningen ved grønne afgifter generelt er faldende med 
indkomsten skyldes blandt andet, at personer med høj 
indkomst opsparer mere end personer med lav indkomst. 
Opsparet indkomst vil imidlertid senere blive omsat til 
forbrug, og der kan således argumenteres for, at det er mere 
relevant at vurdere belastningen af grønne afgifter i forhold 
til forbruget, da opsparing bliver pålagt afgifter, når den 
forbruges, jf. Skattekommissionen (2009). I De Økonomi-
ske Råd (2008a) blev der foretaget  analyser af effekterne på 
Afgifter i forhold til 
forbrug eller 
indkomst 
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uligheden af at øge grønne afgifter og andre indirekte skat-
ter. Her vurderedes effekten i forhold til indkomsten. Afgif-
ter på energi bidrog til øget ulighed, men hovedkonklusio-
nen fra analyserne er, at der generelt er forholdsvis små 
ændringer i fordelingen i samfundet ved at ændre i grønne 
afgifter og andre indirekte skatter. 
 
Alt i alt er det ikke oplagt, at grønne afgifter bidrager til 
øget ulighed. Det vil måske være tilfældet, hvis de grønne 
afgifter vurderes i forhold til indkomst, men ikke, hvis de 
vurderes i forhold til forbruget. Under alle omstændigheder 
vurderes de fordelingsmæssige direkte effekter af afgifterne 
som beskedne.  
 
Afgifter på energi 
 
Afgifter på energi og CO2 udgør knap halvdelen af det 
samlede provenu fra grønne afgifter. Næsten halvdelen af 
provenuet fra energi- og CO2-afgifter stammer dog fra 
afgifter på benzin og diesel til transport. I det følgende 
fokuseres på energi- og CO2-afgifter af energi til opvarm-
ning, lys og fremstilling, idet beskatningen af benzin og 
transportdiesel behandles sammen med andre transportafgif-
ter.  
 
Den samlede beskatning af forskellige energiprodukter er 
sammensat af følgende typer af afgifter: 
 
• Energiafgifter varierer med de forskellige brænds-
lers energiindhold. Afgiften udgør i 2009 knap 54 
kr. pr. giga joule (GJ). Biobrændsler er friholdt for 
energiafgiften 
• CO2-afgift varierer med CO2-udledningen ved brug 
af forskellige typer brændsler. Afgiften udgør i 2009 
93,27 kr. pr. ton CO2  
• SO2-afgift varierer med udledningen for forskellige 
typer brændsel. Afgiften udgør i 2009 20,80 kr. pr. 
kg svovl  
• NOx-afgift på 5 kr. pr. kg indføres fra 2010 
 
Grønne afgifter 
giver ikke øget 
ulighed 
Opvarmning og 
fremstilling 
Fire forskellige 
afgifter 
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Satserne for energiafgiften er ca. 6-11 gange højere end 
CO2-afgiften afhængigt af brændselstype. Afgifterne på 
energi har i en årrække været fastlåst i kraft af nominalprin-
cippet i skattestoppet. Med virkning fra 2008 blev det 
besluttet at indeksere afgifterne med 1,8 pct. pr. år. Det 
samlede provenu af afgiften på svovl er på omkring 100 
mio. kr., hvilket er beskedent sammenlignet med de øvrige 
afgifter på energi. 
 
Generelt beskattes brændsler som input. Dette gælder dog 
ikke for el. Brændsler til produktion af el er således fritaget 
for beskatning, mens forbruget af el pålægges CO2- og 
energiafgifter. CO2-afgiften for el er fastlagt ud fra det 
gennemsnitlige CO2-indhold i produktionen. 
 
Der blev med energiforliget i foråret 2008 vedtaget en 
række ændringer i CO2- og energiafgifterne bl.a. med hen-
blik på at undgå dobbeltbeskatning af virksomheder, som 
reguleres via EU’s CO2-kvoter, jf. Skatteministeriet (2007). 
Ændringerne i energiafgifterne er imidlertid endnu ikke 
trådt i kraft, da disse afventer godkendelse i EU-
kommissionen i forhold til statsstøttereglerne. I det følgende 
beskrives først de gamle, men stadig gældende regler. 
Bagefter følger en beskrivelse af de vedtagne, men endnu 
ikke implementerede regler.  
 
Der er med de gældende regler stor forskel mellem afgifter-
ne for husholdninger og forskellige erhverv. Husholdninger, 
den offentlige sektor og de fleste serviceerhverv betaler 
både energi-, svovl- og CO2-afgifter. Fremstillingsvirksom-
heder betaler samme energi-, svovl- og CO2-afgifter for 
energi anvendt til rumvarme, mens de kun betaler alminde-
lig CO2-afgift på 93 kr. pr. ton for energi anvendt til almin-
delig fremstilling (“let proces”) og en lavere CO2-afgift på 
knap 26 kr. pr. ton for energiintensive produktionsprocesser 
(“tung proces”). Denne differentiering er sket ud fra hensyn 
til konkurrenceevnen for de mest energiintensive virksom-
heder. 
 
Fremstillingsvirksomheder har mulighed for at få en yderli-
gere reduktion af den effektive CO2-afgift, da de kan opnå 
refusion af afgiften, hvis de indgår en aftale med Energi-
Energiafgifter 
højere end  
CO2-afgift 
Afgifter på el 
Ændringer i 
afgifter ikke trådt i 
kraft 
Husholdninger og 
serviceerhverv 
betaler 
Fremstillings-
virksomheder kan 
få refusion 
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styrelsen om energieffektivisering. I så fald skal virksomhe-
derne netto betale 3 kr. pr. ton CO2 for tung proces og 69 kr. 
pr. ton CO2 anvendt til let proces. 
 
Alt i alt betyder differentieringen i CO2- og energiafgifter-
ne, at beskatningen af brændsler er markant forskellig 
afhængig af brugertype og formål med energiforbruget. 
Dette er illustreret i tabel II.4, som viser afgifter (eksklusive 
svovlafgift) for fremstillingsvirksomheder for udvalgte 
brændsler og el afhængig af formål med energiforbruget. 
Det fremgår, at CO2- og energiafgifterne for fremstillings-
sektorens energi til rumvarme kan være flere hundrede 
gange større end den CO2-afgift, som anvendes ved energi-
intensive produktionsprocesser, når virksomheden har 
indgået en aftale med Energistyrelsen om energibesparelser. 
 
I de industrielle fremstillingserhverv udgør rumvarme kun 
omkring 10 pct. af det samlede energiforbrug. Det vil sige 
for den overvejende del af industriens energiforbrug betales 
kun CO2- og SO2-afgifter.9 
 
Med energiforliget i 2008 blev det besluttet at forhøje CO2-
afgifterne fra de nuværende 3-93 kr. pr. ton til 153 kr. pr. 
ton (2009 afgiftsniveau). Samtidig nedsættes energiafgifter-
ne og CO2-afgiften på el til fremstillingsproces med henblik 
på at gøre den samlede ændring provenuneutral. Fremover 
vil der ikke blive skelnet mellem tung og let fremstillings-
proces, og ordningen med refusion af dele af CO2-afgiften 
mod at indgå aftale om energieffektivisering ophører. 
 
Afgiften på CO2 er fastsat ud fra den forventede kvotepris, 
og hensigten har været at ligestille omkostningen ved ud-
ledninger af CO2 i den kvote- og ikke-kvoteregulerede del 
af økonomien. En beskrivelse af EU’s CO2-kvotesystem 
findes i boks II.1 Beskatningen af CO2 i fremstillingssekto-
ren før og efter implementeringen af energiaftalen er illu-
streret i tabel II.5. 
 
 
9) Rumvarme udgør omkring 10 pct. af hele industriens energi-
forbrug, både for kvote- og ikke-kvote-virksomheder, jf. Dan-
marks Statistik (2006). 
Stor forskel i afgift 
afhængig af bruger 
og energiformål 
Rumvarme udgør 
10 pct. af 
industriens 
energiforbrug 
Energiforliget 2008  
Ligestil kvote- og 
ikke-kvotesektor 
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Tabel II.4 Eksempler på afgifter for fremstillingsvirksomheder, gældende regler
2009-niveau 
 
  Uden aftale Med aftale om procesa) 
  Energi CO2 Samlet Energi CO2 Samlet 
  --------------------------  Øre pr. kWh  -------------------------- 
Elektricitet Rumvarme 59,6 8,9 68,5 59,6 8,9 68,5 
 Let proces 1,0 8,9 9,9 1,0 6,6 7,6 
 Tung proces 1,0 2,6 3,6 1,0 0,3 1,3 
  ---------------------------  Øre pr. l  --------------------------- 
Gas- og  Rumvarme 192,4 25,2 217,6 192,4 25,2 217,6 
dieselolie Let proces 0,0 25,2 25,2 0,0 19,0 19,0 
 Tung proces 0,0 7,7 7,7 0,0 1,5 1,5 
  ---------------------------  Øre pr. kg  --------------------------- 
Fuelolie Rumvarme 216,8 29,8 246,7 216,8 29,8 246,7 
 Let proces 0,0 29,8 29,8 0,0 22,5 22,5 
 Tung proces 0,0 11,5 11,5 0,0 4,2 4,2 
  ---------------------------  Øre pr. m3  ---------------------------   
Naturgas Rumvarme 211,6 20,5 232,1 211,6 20,5 232,1 
 Let proces 0,0 20,5 20,5 0,0 15,5 15,5 
 Tung proces 0,0 5,7 5,7 0,0 0,7 0,7 
 
a) Der kan også indgås aftaler vedr. rumopvarmning. I så fald betales kun 78 pct. af både CO2- og 
energiafgifter. 
Anm.: Svovlafgift på 22,77 kr. pr. kg svovl er ikke medtaget. Husholdninger, offentlig sektor og 
serviceerhverv betaler generelt samme afgifter, som fremstillingsvirksomhederne betaler for 
rumvarme (for elektricitet er der dog forskel).   
Kilde: Lovforslag L 168 samt Energistyrelsen og Skatteministeriet (www.ens.dk og www.skm.dk). 
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Boks II.1 EU’s CO2-kvotesystem 
 
EU-landene har vedtaget et fælles kvotehandelssystem med henblik på at nå må-
lene om en reduktion af CO2-udledningen på en omkostningseffektiv måde. Kvo-
tehandelssystemet dækker CO2-udledninger fra visse energitunge erhverv (ce-
ment, stål, papir, glas, tegl m.v.) samt udledningen fra store energiproducerende 
anlæg over 20 MW. I Danmark tegner disse virksomheder sig for omkring halv-
delen af den samlede CO2-udledning. 
 
Hovedprincippet i kvotesystemet er, at CO2-udledningen er fastlagt ud fra antallet 
af CO2-kvoter. En kvote er en tilladelse til at udlede 1 ton CO2. Kvoterne kan frit 
handles, og prisen på udledning bliver således markedsbestemt. Spares der CO2 et 
sted i kvotesystemet, kan der sælges kvoter til brug et andet sted. Det er antallet af 
kvoter, som bestemmer CO2-udledningen for den kvoteomfattede sektor. Dette 
ændrer rammerne for energipolitikken på en række punkter, jf. De Økonomiske 
Råd (2008b). Specielt bør fokus i den hjemlige CO2-indsats være på energifor-
brug, som ikke er kvoteomfattet. For eksempel har støtte til produktion af vedva-
rende energi ingen betydning for den samlede CO2-udledning fra EU. Mindskes 
antallet af kvoter i fremtiden, vil dette få prisen på CO2 til at stige, hvilket i sig 
selv vil give et incitament til at producere el med vedvarende energi. 
 
Frem til 2012 bliver en stor del af kvoterne uddelt gratis til de kvoteomfattede 
virksomheder ud fra deres historiske energiforbrug og forventninger til mulighe-
den for at reducere CO2-udledningen. Uanset om kvoterne uddeles gratis eller er 
købt, vil omkostningen ved udledning af 1 ton CO2 svare til kvoteprisen, da 
ubrugte kvoter kan sælges. Den gratis uddeling af kvoter skal ses på baggrund af 
frygt for tab af international konkurrenceevne. Gratisuddelingen fjerner imidlertid 
ikke konkurrenceudsættelsen, da virksomhederne vil basere deres prissætning på 
de marginale udledningsomkostninger, som svarer til kvoteprisen (uanset om 
kvoterne er købt eller tildelt gratis).  
 
Gratis uddeling af kvoter påvirker ikke almindelige virksomheders adfærd, men 
giver sig kun udslag i en overnormal profit svarende til prisen på de tildelte kvo-
ter. Uddelingen af kvoterne kan derfor sidestilles med erhvervsstøtte. På den bag-
grund blev det i De Økonomiske Råd (2008b) anbefalet, at kvoterne fremover 
skulle sælges. Der er i EU-regi lagt op til, at kvoterne fra 2012 i øget omfang skal 
sælges i stedet for (delvist) at blive uddelt gratis. 
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Tabel II.5 Beskatning af CO2-udledning ved fremstilling, 2009 
 
 Før energiaftalen Efter energiaftalen 
 Kvotesektor Ikke- 
kvotesektora) 
Kvotesektor Ikke- 
kvotesektor 
 --------------------------  Kr. pr. ton CO2  -------------------------- 
Rumvarmec) 93,27 69,43-93,27 152,70 152,70 
Let proces 0,00 69,43-93,27 0,00 152,70 
Tung proces 0,00 3,08-25,63 0,00 EUmin eller    
152,70b) 
 
a) 
b) 
 
 
c) 
Den laveste sats forudsætter energispareaftale med Energistyrelsen. 
Det høje bundfradrag for CO2-afgiften betyder, at afgiften skal fastsættes ud fra EU’s mini-
mumsgrænser, hvis CO2-udledningen for virksomheden falder med mere end 2 pct., jf. boks 
II.2. 
Ud over CO2-afgifter betales der også energiafgift af rumvarme. 
Anm.: Folketinget vedtog i 2004, at CO2-afgiften af kvoteomfattede virksomheders brændselsforbrug 
til procesformål skal godtgøres fuldt ud (for at undgå dobbeltregulering). Loven er dog endnu
ikke godkendt af EU-kommissionen med henvisning til reglerne om statsstøtte. Det er også 
tilfældet for lovgivningen, der implementerer energiaftalen fra 2008. Dvs. at kvoteomfattede 
virksomheder p.t. betaler samme afgifter som de ikke kvoteregulerede til let og tung proces. 
Kilde: Økonomi- og erhvervsministeriet (2008) og L168 (Forslag til lov om ændring af lov om afgift 
af elektricitet og forskellige andre love – Implementering af energiaftalen). 
 
 
 
Med henblik på at skåne ikke-kvoteomfattede virksomheder 
med energiintensive produktionsprocesser blev der indført 
et bundfradrag fra CO2-afgiften. Dette fradrag er beregnet 
ud fra tidligere CO2-udledning. Ved uændret energiforbrug 
betyder dette bundfradrag, at virksomheden samlet set ikke 
betaler mere i CO2-afgift end før, jf. boks II.2. Bundfradra-
get er imidlertid meget højt og kan kun fratrækkes CO2-
afgiftsbeløbet. Ved en reduktion i energiintensive ikke-
kvotevirksomheders CO2-udledning på 2 pct. vil der reelt 
ikke være en afgift på CO2-udledning.10 Virksomhedens 
energiforbrug skal dog mindst beskattes med en sats, som er 
fastsat i EU’s energibeskatningsdirektiv. Disse satser er 
imidlertid betydeligt lavere end CO2-afgiften, jf. boks II.2 
 
 
10) Grænsen på 2 pct. forudsætter, at der er tale om virksomheder, 
som tidligere havde aftale vedrørende energiintensiv proces. Det 
vurderes dog, at hovedparten af de energiintensive virksomheder 
havde en aftale. 
Bundfradrag på  
98 pct. af historisk 
udledning 
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Med det høje bundfradrag til energiintensive virksomheder i 
ikke-kvotesektoren er der en stor risiko for, at nogle af disse 
virksomheder beskattes med en afgift, som er væsentligt 
lavere end den nye CO2-afgift. Det kan ske ved konjunktur-
nedgange, øget konkurrence, eller hvis der sker teknologi-
ske landvindinger, der mindsker energibehovet ved den 
pågældende virksomheds produktionsproces. 
 
Bundfradraget gives til allerede etablerede energiintensive 
virksomheder, men nye virksomheder får ikke pågældende 
bundfradrag.  Dette gør det vanskeligt for nye virksomheder 
at komme ind på markedet, fordi de skal betale fuld CO2-
afgift. Dette kan på sigt hæmme konkurrencen og dynamik-
ken i de pågældende erhverv til skade for forbrugere og 
produktivitet. 
 
De samlede effekter på beskatningen af de forskellige typer 
energi efter implementering af energiaftalen er vist i tabel 
II.6. Afgifterne er vist inklusive NOx-afgiften, som dog først 
implementeres i 2010. Det fremgår, at afgifterne på proces-
energi stiger lidt. Sammenlignet med de gamle stadig gæl-
dende regler er afgifterne for rumvarme nogenlunde uænd-
rede.11 Selv om de samlede afgifter på procesenergi er 
steget, er der fortsat betydelig differentiering i afgifterne 
ved fremstillingsproces sammenlignet med husholdningerne 
samt offentlige og private servicevirksomheder, der generelt 
betaler samme afgifter, som virksomhederne betaler for 
rumvarme. 
 
11) Afgiften på naturgas falder lidt, mens afgiften på fuelolie stiger. 
Det skyldes, at der udledes mere CO2 for fuelolie. Husholdnin-
gernes afgift ved elvarme i helårsboliger er mindre end elafgiften 
ved rumvarme. Efter implementering af energiforliget vil afgif-
terne for el til varme være på 57,1 øre pr. kWh. 
Manglende 
incitament til at 
spare på CO2 
Nye virksomheder 
stilles dårligere 
Større afgift på 
energi til 
fremstilling …  
 
 
 
 
 
… men stadig stor 
differentiering 
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Boks II.2 Bundfradrag for CO2-afgiften 
 
I forbindelse med forhøjelsen af CO2-afgiften til 150 kr. pr. ton i 2008 blev det 
besluttet at indføre et bundfradrag for virksomheder med tung proces uden for 
CO2-kvotesektoren. Bundfradraget blev udformet således, at CO2-
afgiftsbetalingen er uændret for virksomheder, der ikke ændrer CO2-udledning, jf. 
Skatteministeriets lovforslag L168. 
 
Baggrunden for bundfradraget er, at hovedparten af forbruget af brændsel til 
energiintensive produktionsprocesser finder sted inden for CO2-kvotesektoren. 
Her gives i betydeligt omfang gratiskvoter. Bundfradraget sigter således mod at 
sikre sammenlignelige vilkår for virksomheder inden for og uden for kvotesekto-
ren. De ikke-kvoteomfattede virksomheder med tung proces findes typisk inden 
for gartnerierhvervet, fremstillingsvirksomhed og ikke-kvoteomfattet elproduk-
tion. Virksomheder, som tidligere havde en meget lav CO2-afgift i kraft af en 
effektiviseringsaftale, får i kraft af bundfradraget fortsat glæde af den tidligere 
reduktion i CO2-afgiften, selv om de ikke er forpligtet til at udføre de aktiviteter, 
som lå i energieffektiviseringsaftalen. 
 
Eksempel: I 2007 udledte en virksomhed 1.000 ton CO2 fra ca. 375.000 liter fy-
ringsolie, der blev afgiftsbelagt med 3 kr. pr. ton CO2 (energiintensiv proces med 
aftale om energieffektivisering). Bundfradraget udgør da forskellen i afgiften ved 
den nye afgiftssats på 150 kr. pr. ton i 2008 og den gamle afgiftssats på 3 kr. pr. 
ton, svarende til et bundfradrag på 147.000 kr. ud af en samlet afgift på 150.000 
kr. Ved uændret energiforbrug betales derfor netto kun 3.000 kr. 
  
Bundfradraget beregnes på baggrund af gennemsnitlig udledning i årene 2003-07 
eller alternativt i 2007 (højeste tal). Bundfradraget kan overstige afgiftsniveauet, 
men kan ikke overføres mellem kalenderår. Bundfradraget indekseres med 1,8 
pct. årligt ligesom CO2- og energiafgifterne. Bundfradraget for virksomhederne 
vurderes at have en værdi svarende til i alt 100 mio. kr. 
 
Virksomheder med uændret eller højere CO2-udledning i forhold til 2007 vil kun-
ne spare 150 kr. pr. ton reduktion i deres CO2. Hvis CO2-udledningen ligger mere 
end 2 pct. under den udledning, som lå til grund for beregning af bundfradrag, så 
vil der ikke være noget incitament til yderligere CO2-reduktion som følge af CO2-
beskatningen. Som minimum skal der dog betales en afgift svarende til EU’s 
minimumsgrænser for brændsel til procesformål. EU’s minimumsgrænse er gene-
relt betydelig lavere end CO2-afgiften i Danmark, f.eks. er minimumsgrænsen 13 
kr. pr. ton CO2 for kul og 40 kr. pr. ton CO2 for gas- og dieselolie. 
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Boks II.2 Bundfradrag for CO2-afgiften, fortsat 
 
De enkelte virksomheders energiforbrug vil afhænge af konjunkturcykler, æn-
dringer i markedsstruktur, energipriser og udviklingen af et mindre energiintensivt 
kapitalapparat. For mange fremstillingserhverv har der været en reduktion i CO2-
udledningen pr. produceret enhed ud over det, der kan tilskrives ændrede priser og 
afgifter. Det må derfor antages, at en del af virksomhederne uden for kvotesekto-
ren i perioder har et så lavt energiforbrug, at deres effektive CO2-afgift er betyde-
lig lavere end 150 kr. pr. ton. 
 
Gartnerier er eksempler på virksomheder uden for kvotesektoren, som vil få glæ-
de af bundfradraget. Der findes også gartnerier blandt de kvoteregulerede virk-
somheder. For disse har Energistyrelsen offentliggjort tal for udviklingen i CO2-
udledningen fra 2005 til 2007. Der foreligger oplysninger om udviklingen i CO2-
udledningen for 6 kvoteomfattede gartnerier. Udledningen er faldet markant for 
de kvoteomfattede gartnerier med gennemsnitligt 35 pct. fra 2005 til 2007. Hvis 
der har været det samme fald i CO2-udledningen for gartnerier uden for kvote-
sektoren, vil bundfradraget langt overstige gartneriernes CO2-beskatning.  
 
Selv om bundfradraget er begrundet ud fra et hensyn om at ligestille energiinten-
sive virksomheder i kvotesektoren og i ikke-kvotesektoren, så betyder udform-
ningen af fradraget, at der er en betydelig risiko for, at de energiintensive virk-
somheder i ikke-kvotesektoren ikke får tilstrækkeligt incitament til at reducere 
CO2-udledningen. Virksomheder i kvotesektoren vil have et incitament til at re-
ducere deres udledning, da de kan sælge deres kvoter. 
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Tabel II.6 Afgifter på fremstillingsvirksomhedera) (ikke-kvotevirksomheder) efter 
energiforliget, 2009-niveau 
 
  Energi CO2b) NOx Samlet 
  ---------------------  Øre pr. kWh  --------------------- 
Elektricitet Rumvarme $ $ $ 67,8 
 Proces 1,0 6,1 0,0 7,1 
 Tung proces 1,0 2,6 0,0 3,6 
  -----------------------  Øre pr. l  ----------------------- 
Gas- og Rumvarme 175,6 40,5 0,9 217,0 
dieselolie Proces 0,0 40,5 0,9 40,5 
  ----------------------  Øre pr. kg  ---------------------- 
Fuelolie Rumvarme 199,0 48,5 2,8 250,3 
 Proces 0,0 48,5 2,8 51,3 
  ----------------------  Øre pr. m3  ---------------------- 
Naturgas Rumvarme 193,9 34,5 0,8 229,2 
 Proces 0,0 34,5 0,8 35,3 
 
a) 
b) 
Kvotevirksomheder betaler fuld afgift af el (også til proces) og af brændsel til rumvarme. 
For virksomheder med bundfradrag givet at CO2-afgiften er over bundfradraget. 
Anm.: Svovlafgifter er ikke medtaget. NOx-afgiften træder først i kraft i 2010, men er her omregnet til 
2009 af hensyn til sammenligning. Husholdninger, offentlig sektor og serviceerhverv betaler 
generelt samme afgifter, som fremstillingsvirksomhederne betaler for rumvarme (for elektrici-
tet er der dog forskel). 
Kilde: Skatteministeriets lovforslag L 168 og L 169. 
 
 
 
Biobrændsler pålægges ikke CO2-afgift, da biobrændsler 
anses for at være CO2-neutrale. Endvidere er biobrændsler 
fritaget for energiafgift. Biobrændsler til brug i husholdnin-
gerne er også fritaget fra NOx-afgiften. 
 
Husholdningerne bruger biobrændsler som træ og træpiller i 
forbindelse med opvarmning. Biobrændsler udgør ca. 90 
pct. af den samlede vedvarende energi i husholdningerne. 
Biobrændsler har udgjort en stigende andel af husholdnin-
gernes endelige energiforbrug siden 2000, jf. tabel II.7. 
Biobrændsler 
fritaget 
Biobrændsler i 
husholdninger 
fordoblet 
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Fritagelsen for energiafgifter har formentlig understøttet 
denne udvikling. 
 
 
Tabel II.7 Husholdningernes energiforbrug 
 
 1990 2000 2007 
 --------------  Pct.  -------------- 
Olie 32,0 18,7 11,7 
Gas 10,5 15,8 14,3 
Kul og koks 0,4 0,0 0,0 
Vedvarende energi 9,1 11,5 23,0 
El 19,4 19,8 18,8 
Fjernvarme 28,6 34,1 32,2 
I alt 100,0 100,0 100,0 
 ---------------  TJ  --------------- 
I alt 184.470 188.911 200.359 
 
Anm.: Endeligt energiforbrug i husholdningerne eksklusive energifor-
brug til transport. Klimakorrigeret direkte energiindhold. 
Kilde: Energistatistik 2007 (www.ens.dk). 
 
 
Husholdningernes brug af biobrændsler er en væsentlig 
bidragsyder til partikelforureningen. Således udgjorde 
husholdningernes andel af den samlede partikeludledning i 
2005 mellem 37 pct. og 57 pct. afhængig af typen af partik-
ler, jf. Danmarks Miljøundersøgelser (2008). 
 
Husholdningernes andel af den samlede partikeludledning 
har været stigende fra 2000 til 2005 på grund af den øgede 
brug af brændeovne. Stigningen i husholdningernes udled-
ning af partikler er dog mindre end stigningen i deres brug 
af biobrændsler, hvilket kan tilskrives bedre forbrænding i 
nye brændeovne og kedler. 
 
Partikelforureningen giver anledning til sundhedsskader, 
især i forhold til luftvejssygdomme og hjertekarsygdomme. 
Specielt anses ultrafine sodpartikler for at være sundheds-
skadelige. Sodpartikler stammer især fra brændeovne og 
dieseldrevne biler. 
Partikelforurening 
fra biobrændsler 
Husholdningernes 
andel steget 
Sundheds-
problemer 
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Partikelforureningen fra brændefyring er større end fra små 
olie- og naturgasfyrede kedler og betydelig større end fra 
anlæg, der producerer fjernvarme. For eksempel er partikel-
udledningen pr. indfyret energienhed fra husholdningernes 
forbrænding af træ ca. 600 gange større end udledningen fra 
kulfyrede kraftværker og ca. 250 gange større end for 
kraftvarmeværker, som bruger træ og affald, jf. 
Miljøstyrelsen (2005). 
 
Vurdering og diskussion af afgifterne på energi 
 
Dette afsnit indeholder en overordnet diskussion af de 
forskellige afgifter på energiprodukter. Efterfølgende disku-
teres afgifterne på NOx og SO2. 
 
I forhold til afgifter på energi kan fremhæves følgende 
overordnede målsætninger: 
 
• Miljømål i forhold til udledning af CO2, samt andre 
udledninger som f.eks. NOx, SO2 og partikler. 
• Forsyningssikkerhed med hensyn til olie og gas 
• Provenu til dækning af offentlige udgifter 
 
Udformningen af afgifterne bør tilstræbe, at disse målsæt-
ninger kan opfyldes med de lavest mulige omkostninger for 
samfundet. Dette tilsiger, at afgifter på CO2 bør være ens for 
alle brugere og på tværs af sektorer. Med den nuværende 
opdeling i en kvoteomfattet og en ikke-kvoteomfattet sektor 
er det kun muligt at give ensartede incitamenter inden for 
hver af de to sektorer.  
 
I forhold til en given politisk målsætning om at mindske det 
danske samfunds afhængighed af olie og gas kan der indfø-
res afgifter på disse brændsler. Afgifter motiveret ud fra 
miljø- og forsyningssikkerhed bør som udgangspunkt 
betales af både husholdninger og erhverv. 
 
Husholdningernes efterspørgsel efter energi er kun lidt 
prisfølsom. Der kan således argumenteres for, at energi – og 
for den sags skyld også andre varer, som ikke er prisføl-
somme – bør pålægges yderligere afgifter ud over det, der 
kan motiveres ud fra hensyn til miljø og forsyningssikker-
Biobrændsler i 
husholdningerne 
giver flest partikler 
Målsætninger 
Udformning af 
afgifter i forhold til 
miljømålsætninger 
Målsætning om 
uafhængighed 
Afgift for at skaffe 
provenu 
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hed. Dette vil mindske de samlede forvridninger ved op-
krævning af et provenu til dækning af et givet offentligt 
forbrug, jf. afsnit II.2. For at undgå, at en provenumotiveret 
afgift giver forvridninger i forbruget, bør alle energiproduk-
ter beskattes ensartet for husholdningerne. I modsætning 
hertil bør der ikke være provenubegrundede afgifter på 
energi, som bruges i produktionen af offentlige og private 
ydelser. 
 
Der eksisterer i dag en række yderligere målsætninger for 
energipolitikken i form af et ønske om mindre samlet ener-
giforbrug og selvstændige mål for andelen af vedvarende 
energi. Grundlæggende forekommer målsætninger om 
mindre energiforbrug og en given andel af vedvarende 
energi ikke hensigtsmæssige. Der bør i stedet fokuseres på 
at mindske de miljømæssige problemer ved energiforbruget. 
Synspunkterne vedrørende separate målsætninger i forhold 
til vedvarende energi og reduktion i det samlede energifor-
brug er uddybet i De Økonomiske Råd (2008b). Den føl-
gende diskussion af indretningen af afgifterne på energi 
tager udgangspunkt i de overordnede målsætninger vedrø-
rende miljø, forsyningssikkerhed og hensynet om at inddri-
ve provenu med færrest mulige forvridninger. 
 
Afgifterne på CO2-udledning i ikke-kvotesektoren er gene-
relt målrettet i forhold til de miljømæssige målsætninger. 
Der er dog også en CO2-afgift på el, som ikke forekommer 
hensigtsmæssig ud fra en miljømæssig målsætning. Hoved-
parten af produktionen af elektricitet er reguleret i form af 
CO2-kvotemarkedet. Derved bliver CO2-udledning ved 
produktion og forbrug af el dobbeltreguleret sammenholdt 
med anden CO2-udledning. Ydermere har afgiften ingen 
effekt på CO2-udledningen fra elsektoren, da denne er 
underlagt CO2-kvoterne. 
 
CO2-afgiften på el synes således alene at have et provenu-
mæssigt sigte. Det er ikke hensigtsmæssigt at lægge afgifter 
på input i produktionen af provenuhensyn, da det giver 
forkerte incitamenter til producenternes valg af input. En 
provenubegrundet elafgift bør alene pålægges husholdnin-
gernes elforbrug. 
 
Andre 
målsætninger? 
Dobbeltregulering 
af el 
Afgift på 
erhvervenes 
elforbrug ikke 
hensigtsmæssig  
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Den nuværende energiafgift giver en betydelig forskel i 
beskatningen af energi for husholdninger og for fremstil-
lingsvirksomheder, og i forhold til om energien anvendes til 
rumvarme eller fremstillingsproces, jf. tabel II.6. Endvidere 
er biobrændsler fritaget for energiafgiften. I den nuværende 
udformning er energiafgiften ikke hensigtsmæssigt indrettet 
i forhold til nogen af de overordnede målsætninger, men 
ligner mest en provenuafgift. Givet at energiforbrugets 
miljøpåvirkninger er passende regulerede af de miljøspeci-
fikke afgifter på CO2, SO2 og NOx, kunne energiafgiften 
gøres mere målrettet, hvis den blev opdelt i to typer afgifter, 
dels en “energi-provenu-afgift” og dels en “forsyningssik-
kerhedsafgift”. 
 
Energi-provenu-afgiften skulle udelukkende betales af 
husholdninger og ved forbrug af alle typer energi. I forhold 
til den nuværende energiafgift tilsiger dette følgende æn-
dringer: 
 
• Husholdningerne pålægges afgift ved brug af bio-
brændsler (træ og træpiller)  
• Energiafgifter på offentlig og privat serviceproduk-
tion samt på fremstillingssektorens rumvarme fjer-
nes 
 
Da husholdningernes brug af biomasse er en væsentlig 
bidragyder til partikelforureningen, er det ikke hensigts-
mæssigt, at biomasse er fuldstændig fritaget for afgifter. Ud 
over energi-provenu-afgift bør det overvejes, at husholdnin-
gernes brug af biobrændsler pålægges en yderligere afgift i 
forhold til omkostningerne ved udledning af partikler. 
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Energi-provenu-
afgift 
Afgifter på 
biobrændsler 
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Givet der er en politisk målsætning om forsyningssikkerhed 
af olie og gas, kan der pålægges en afgift på forbruget af 
olie og gas. I forhold til den nuværende afgift på energi 
adskiller forsyningssikkerhedsafgiften sig på to punkter: 
 
• Kun olie og gas pålægges forsyningssikkerhedsaf-
giften, så afgiften giver tilskyndelse til at erstatte 
med andre typer energi, hvor afhængighed ikke vur-
deres at være et problem, f.eks. kul, vedvarende 
energi og biobrændsler 
• Forsyningssikkerhedsafgiften betales af både hus-
holdninger og virksomheder 
 
Størrelsen af forsyningssikkerhedsafgiften vil afhænge af, 
hvilket forbrug af olie og gas der politisk anses for hen-
sigtsmæssigt. 
 
En målsætning om forsyningssikkerhed tilsiger, at også 
erhvervene bør betale afgift af olie og gas. I forhold til en 
målsætning om forsyningssikkerhed vil det være en fordel, 
hvis erhvervenes kapitalapparat drejes i retning af mindre 
anvendelse af olie og gas. 
 
De ovennævnte ændringer i energiafgiften vil have nogle 
afledte effekter på den samlede CO2-udledning. Afgifter på 
husholdningernes brug af CO2-neutral biomasse vil tendere 
til at øge CO2-udledningen. Det samme kan være tilfældet 
ved fjernelsen af energiafgiften på serviceproduktion og 
rumvarme, om end hovedparten af denne energi kommer fra 
den kvoteomfattede sektor. Forsyningssikkerhedsafgiften 
vil omvendt tendere til, at CO2-udledningen mindskes. Hvis 
en ændring i udformningen af energiafgifterne betyder, at 
det bliver vanskeligere at nå CO2-målsætningen, kan den 
generelle CO2-afgift hæves.  
 
I den kvoteomfattede sektor uddeles de fleste CO2-kvoter 
gratis. Som beskrevet i De Økonomiske Råd (2008b) kan 
denne gratis uddeling opfattes som erhvervsstøtte, og kvo-
terne bør fremover sælges i stedet for at uddeles gratis. 
Uanset om kvoterne uddeles gratis eller sælges, vil kvoterne 
bidrage til at fordyre energiproduktionen og de andre pro-
dukter fra kvotevirksomhederne. Sælges kvoterne, vil staten 
Forsynings-
sikkerhedsafgift på 
olie og gas 
Forsyningssikker-
hed og 
erhvervsstruktur 
Samspil mellem 
afgifter 
Fordele ved salg af 
CO2-kvoter 
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kunne få et provenu, der kan bruges til at sænke andre 
forvridende skatter. Der er i EU lagt op til, at kvoterne i 
stigende omfang skal sælges efter 2012. Danmark bør støtte, 
at kvoterne sælges fuldt ud så hurtigt som muligt. 
 
Effekten af salg af kvoter vil være anderledes i fjernvarme-
sektoren end for andre kvote-virksomheder. Det skyldes, at 
fjernvarmeselskaberne er reguleret efter “hvile-i-sig-selv”-
princippet, hvor prisen på ydelsen afspejler de gennemsnit- 
lige produktionsomkostninger.12 Hvis kvoterne uddeles 
gratis til “hvile-i-sig-selv”-virksomheder, vil kvoterne ikke 
give tilskyndelse til at reducere CO2-udledningen, da kvo-
terne ikke påvirker prisen for kunderne.  
 
Når fjernvarmevirksomhederne skal købe kvoterne, stiger 
prisen på varmen med prisen på kvoterne, hvilket vil redu-
cere efterspørgslen efter varme og dermed lede til mindre 
varmeforbrug. Umiddelbart virker dette efter hensigten. Den 
reducerede efterspørgsel vil imidlertid føre til en endnu 
højere pris på varme, fordi de faste udgifter skal fordeles ud 
på et lavere forbrug. Det betyder, at stigningen i varmepri-
sen bliver højere end det, prisen på CO2-kvoterne tilsiger.  
 
Dette problem bør imidlertid ikke føre til en anden miljø-
regulering af fjernvarmeproduktionen, men derimod til en 
justering af “hvile-i-sig-selv”-princippet. Således bør fjern-
varmeværkerne pålægges, at prisen pr. varmeenhed skal 
afspejle marginalomkostningen ved produktionen, dvs. 
typisk brændselsomkostningen, CO2-kvotebetalingen og 
øvrige produktionsafhængige omkostninger. Alle de faste 
omkostninger, kapitalapparat, løn og lignende bør finansie-
res via et fast årligt bidrag fra de tilsluttede husstande. 
Derved bliver CO2-kvoteprisen afspejlet korrekt i den pris 
husholdningerne betaler, og miljøreguleringen virker efter 
hensigten. Selv uden eksistensen af CO2-kvoter leder den 
nuværende afregningsform til forkerte prissignaler til hus-
holdningerne, og bør derfor justeres. 
 
 
12) Fjernvarmeselskaber er naturlige monopoler, hvilket er grunden 
til, at disse ikke frit må fastsætte priserne. Ved prisfastsættelse ef-
ter “hvile-i-sig-selv”-princippet har selskaberne imidlertid ikke 
noget incitament til at minimere omkostningerne. 
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Den nuværende implementering af gratisuddelingen af CO2-
kvoter er ikke hensigtsmæssig. Der er således reserveret en 
mindre pulje af CO2-kvoter til nye virksomheder og til 
eksisterende kvotevirksomheder, der udvider deres produk-
tionskapacitet. For eksempel vil et drivhusgartneri, der 
udvider sin produktionskapacitet, få et antal nye CO2-kvoter 
pr. m2 udvidelse af drivhusene. Det stiller nye virksomheder 
lige i forhold til eksisterende virksomheder, hvilket kan 
sikre dynamik og konkurrence. Ordningen giver imidlertid 
et incitament til at overinvestere i kapacitetsudvidelser for 
virksomheder i kvotesektoren. Det skyldes, at kapacitets-
udvidelsen får en værdi i kraft af kvotetildelingen, selv før 
kapaciteten bliver taget i brug.  
 
Hvis kvoterne i EU efter 2012 ikke længere uddeles gratis, 
er incitamentet til at overinvestere begrænset. Investeringer 
i ny produktionskapacitet vil således kun have værdi i kraft 
af gratis kvoter, indtil kvoterne skal købes. 
 
Afgifterne på NOx og SO2  
 
Udledning af NOx og SO2 påvirker både sundhed og miljø. 
En høj koncentration af NO2 og SO2 kan føre til forskellige 
luftvejslidelser. Udledning af NOx er sammen med SO2 og 
ammoniak (NH3) med til at forsure nedbøren. Derudover er 
tilførsel af kvælstof i form af kvælstofilter og ammoniak en 
kilde til unaturlig høj næringstilførsel (eutrofiering) til 
vandmiljøet og følsomme naturtyper. 
 
NOx og SO2 er ligesom drivhusgasserne grænseoverskri-
dende udledninger, som ikke kun påvirker det indenlandske 
miljø. Vi har således både stor import og eksport af NOx og 
SO2. Størstedelen af den indenlandske udledning af SO2 og 
(især) NOx bliver således eksporteret til landene nord og øst 
for os eller havmiljøet, jf. De Økonomiske Råd (2008b). 
 
Grænseoverskridende forureningsproblemer kan bedst løses 
ved internationalt koordinerede politikker. I EU blev der i 
2001 indgået aftale om nedbringelse af udledninger af NOx, 
SO2, VOC og NH3, som medlemslandene skal overholde fra 
og med 2010 (NEC-direktivet). Målet for Danmark svarer 
til en udledning af NOx på 127.000 ton. I 2006 var udled-
Gratis CO2-kvoter 
til ny kapacitet 
giver forkerte 
signaler til 
investorer 
Problem fjernes, 
hvis kvoterne 
sælges  
Efffekter på 
sundhed og miljø 
Udledninger 
krydser grænserne 
International 
koordinering 
nødvendig 
 140 
ningen ifølge DMU’s opgørelser på 185.000 ton, dvs. knap 
⅓ højere end det aftalte. Det vurderes dog af Miljøministe-
riet i starten af 2009, at målet for reduktion af NOx nås i 
2010. Til sammenligning er målsætningen for SO2 opfyldt. 
 
De velfærdsøkonomiske omkostninger af sundhedseffekter-
ne af NOx og SO2 er angivet i tabel II.8. For SO2 er omkost-
ningerne ved udledning i hovedstadsområdet større end ved 
udledning uden for bymæssig bebyggelse. Da en del af den 
udledte NOx og SO2 ender i andre lande, vil en del af sund-
hedsomkostningerne vedrøre andre lande end Danmark. 
 
 
Tabel II.8 Eksterne omkostninger og afgift ved NOx- og 
SO2 -udledning   
 
 
 Uden for bymæssig 
bebyggelse 
Hovedstads-
området 
Afgift 
 --------------  Kr. pr. kg emission  ------------- 
NOx 52 52 5 
SO2 82 127 21 
 
Anm.: Omkostninger målt i 2008-priser. NOx-afgift indføres fra 2010. 
Kilde: DMU. 
 
 
Det er afgørende for størrelsen af NOx- og SO2-afgifterne, 
om afgifterne bør svare til skadesomkostningerne, uanset 
om skaden foregår i Danmark eller uden for landets græn-
ser. Set i forhold til de samlede skadesomkostninger er 
afgifterne for lave. 
 
En anden synsvinkel er, at de skader, som dansk udledning 
af NOx og SO2 giver anledning til i udlandet, er reguleret 
via vores internationale aftaler. I så fald bør afgifterne 
afspejle det, der er nødvendigt for at overholde den interna-
tionale forpligtelse. Afgifterne bør dog som minimum 
afspejle de nationale skader ved dansk udledning. De natio-
nale skader er ikke eksplicit opgjort, men da hovedparten af 
danske udledninger eksporteres til andre lande, må det 
Omkostninger ved 
udledning 
Eksterne 
omkostninger og 
miljøafgifter 
Miljøafgifter ud fra 
aftalte mål 
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antages, at de nationale skadesomkostninger er mindre end 
det, der fremgår af tabel II.8. 
 
Givet en forventning om, at Danmark opfylder emissions-
loftet for NOx, og der ikke er nogen opgørelse af de nationa-
le skadesomkostninger ved øget udledning, er det vanskeligt 
at drage en konklusion vedrørende størrelsen af afgiften på 
NOx. De seneste tal for udledningen viser dog, at der stadig 
er et pænt stykke vej til at opfylde målsætningen. Hvis man 
ikke når målsætningen i 2010, bør afgiften på NOx-
udledning øges. 
 
Med hensyn til SO2 er udledningen betydeligt under mål-
sætningen, og der er heller ikke for SO2 nogle opgørelser af 
de nationale skadesomkostninger. Det er derfor vanskeligt 
at vurdere størrelsen af SO2-afgiften. 
 
Det forventes, at EU-kommissionen i løbet af 2008 frem-
sætter forslag om sænkede udledningslofter for de fire 
stoffer samt for partikler (PM10) med virkning fra 2020. 
Forskellen mellem de samlede eksterne effekter ved udled-
ning af NOx og SO2 og de nuværende afgifter tyder på, at de 
internationalt aftalte udledningslofter er for høje. 
 
De nuværende afgifter på energi er ikke hensigtsmæssigt 
indrettet i forhold til at nå målsætninger om mindre national 
CO2-udledning og miljøpåvirkning, forsyningssikkerhed og 
bidrag til offentligt provenu på den billigste måde. Det er 
således ikke hensigtsmæssigt, at el er pålagt CO2-afgifter, 
da elproduktionens CO2-udledning allerede er reguleret via 
kvoter. Bundfradraget for CO2-afgiften, som gives til ener-
giintensive virksomheder i ikke-kvotesektoren, er udformet, 
så der er en stor risiko for, at mange virksomheder ikke får 
tilstrækkelig tilskyndelse til at mindske udledningen af CO2. 
Husholdningerne bør betale en form for energi-provenu-
afgift, som erstatter den nuværende energiafgift. Denne 
afgift bør også betales ved køb af biobrændsler. Erhvervene 
skal fortsat betale afgifter begrundet ud fra hensyn til miljø 
eller forsyningssikkerhed, men skal ikke betale energi-
provenu-afgift. Det betyder, at energiafgiften på fremstil-
lingssektorens rumvarme bør fjernes. Det samme vil være 
tilfældet for energiafgifter for offentlige og private service-
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erhverv. Der indføres en afgift på NOx-udledning fra 2010. 
Det bør til den tid vurderes, om der er behov for at øge 
afgiften med henblik på at nå målsætningen for NOx-
udledning. 
 
 
II.4 Andre grønne afgifter 
 
Afgifter på transportmidler og transportbrændsler (benzin 
og diesel) indbringer ca. ⅔ af det samlede provenu fra 
miljørelaterede afgifter. Afgifterne på transport kan deles op 
i tre hovedgrupper: 
 
• Køb af køretøjer, dvs. registreringsafgiften 
• Ejerskab, f.eks. den grønne ejerafgift  
• Brug af køretøjer, som f.eks. afgifter på benzin og 
diesel samt de såkaldte vejbenyttelsesafgifter for 
lastbiler 
 
Ud over disse statslige afgifter opkræves parkeringsafgifter 
i en række større byer. Parkeringsafgifterne er målrettet 
mod at regulere behovet for parkeringspladser. Parkerings-
afgifter har dog også en betydning for transportadfærden, 
idet de mindsker kørsel ind til bycentrene, især i tilfælde, 
hvor bilen er parkeret i lang tid (f.eks. ved pendlingskørsel). 
 
Afgifterne på benzin og diesel har i en årrække været låst 
fast i kroner og øre på grund af skattestoppets nominalprin-
cip. Fra 2008 reguleres afgiften på transportbrændsler 
imidlertid løbende, ligesom det er tilfældet for andre energi- 
og CO2-afgifter. Afgiften på diesel er væsentligt lavere end 
afgiften på benzin, jf. boks II.3. Dette kan ikke motiveres ud 
fra miljøhensyn, da de marginale eksterne omkostninger er 
lidt højere for dieseldrevne biler, jf. Institut for Transport 
(2008).13 Årsagen er formentlig hensyn til grænsehandel, 
idet diesel også beskattes lavere i vores nabolande, og fordi 
 
13) Forskellen vedrører gennemsnitlige benzin- og dieseldrevne 
personbiler. Den lokale luftforurening fra ældre dieselbiler er hø-
jere end for nye dieselbiler. For nye dieselbiler er der lille forskel 
i miljøgenerne i forhold til benzindrevne biler, og måske er de 
eksterne omkostninger ligefrem lavere for nye dieseldrevne biler, 
idet CO2-udledningen typisk er lavere.  
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“skattekonkurrencen” mellem lande er større ved beskatning 
af diesel, som bruges ved grænseoverskridende godstrans-
port.  
 
Skatteministeriet har vurderet de provenumæssige effekter 
af at sætte benzin- og dieselafgifterne op, jf. 
Skatteministeriet (2004). En stigning i benzinafgiften med 
20 øre vurderes at give et øget provenu på 520 mio. kr. ved 
uændret benzinforbrug. Øget grænsehandel med benzin 
skønnes at mindske dette provenu med 140 mio. kr. Lavere 
benzinforbrug og afledte effekter på provenuet fra registre-
ringsafgiften m.m. reducerer yderligere provenuet, sådan at 
den endelige stigning i skatteprovenuet vurderes at blive på 
blot 40 mio. kr. En forhøjelse af afgiften på diesel skønnes 
at lede til et større provenutab via grænsehandel, således at 
der alt i alt ikke kommer et merprovenu. 
 
De danske registreringsafgifter på personbiler er høje sam-
menlignet med andre lande. Dette begrænser antallet af biler 
i Danmark og er således med til at mindske den samlede 
bilkørsel. De høje registreringsomkostninger må også 
formodes at medvirke til, at flere ældre, mere forurenende 
og mindre sikre biler bliver på vejene. 
 
Registreringsafgiften for personbiler er progressiv, idet 
afgiften stiger fra 105 pct. til 180 pct. ved stigende pris på 
bilen, jf. boks II.3. Progressionen giver et betydeligt incita-
ment til at købe mindre og billigere biler. Da mindre biler 
generelt bruger mindre brændstof, bidrager de progressive 
registreringsafgifter også til at mindske energiforbruget, 
selv om høje registreringsafgifter ikke kan betragtes som et 
målrettet instrument til at øge personbilparkens energieffek-
tivitet. 
 
De årlige ejerafgifter i form af grønne afgifter eller vægt-
afgifter begrænser ligesom registreringsafgifterne antallet af 
biler i Danmark. Årlige ejerafgifter er i realiteten en afgift 
på at beholde en bil. Modsat registreringsafgiften giver de 
årlige ejerafgifter derfor en tilskyndelse til, at ældre biler 
skrottes. Andre afgifter, som er relateret til ejerskabet som 
f.eks. ansvarsforsikringsafgiften, har samme effekter. 
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Boks II.3 Afgifter på transportmidler 
Registreringsafgifter 
Registeringsafgiften for personbiler er progressiv, idet der betales 105 pct. af den 
afgiftspligtige værdi under 79.000 kr. (2009-grænse), mens resten af værdien 
pålægges en afgift på 180 pct. Progressionsgrænsen reguleres løbende. Den af-
giftspligtige værdi består af indkøbspris inklusive moms og avance. Der er fra-
drag (eller tillæg) for bestemte typer af sikkerheds- eller miljørelateret udstyr som 
f.eks. ABS-bremser, højeste karakter i kollisionstest og partikelfiltre på diesel-
drevne køretøjer. 
 
Der blev ved omlægningen af registreringsafgifterne i 2007 indført afgiftslempel-
ser på 4.000 kr. for hver kilometer, benzindrevne biler tilbagelægger ud over 16 
km pr. liter. For dieseldrevne køretøjer er grænsen på 18 km pr. liter. Hvis køretø-
jerne kører mindre end de 16 km pr. liter (benzin) eller 18 km pr. liter (diesel), 
forhøjes registreringsafgiften med 1.000 kr. pr. kilometer mindre. 
 
For varebiler og små lastbiler er registreringsafgifterne lavere, mens store lastbiler 
ikke betaler registreringsafgifter. Det vil sige, at afgifterne falder i takt med, at 
formålet med transporten i øget grad er godskørsel. Registreringsafgiften for va-
rebiler er 50 pct. af den afgiftspligtige værdi over 16.900 kr. For varebiler afhæn-
ger registreringsafgiften af brændstofeffektiviteten på samme måde som for per-
sonbiler. 
 
Registreringsafgiften er lav for personbiler til hyrevognskørsel (20 pct. over 
12.100 kr.), og ved omregistrering i forbindelse med salg til almindeligt brug skal 
der ikke betales registreringsafgift, når der er gået 2-3 år (forudsat at bilen har 
kørt enten 250.000 km efter 2 år eller 210.000 km efter 3 år). Registreringsafgif-
ten for personbiler til hyrevognskørsel er ikke differentieret i forhold til energi-
effektivitet. 
 
Årlige ejerafgifter 
Personbiler indregistreret efter 1. juli 1997 betaler (grønne) ejerafgifter, som er 
differentieret efter, hvor langt bilen kører pr. km brændstof. Personbiler indregi-
streret før 1997 og andre køretøjer som for eksempel varebiler, lastbiler, taxier og 
busser betaler vægtafgift i stedet for ejerafgiften. Busser til rutekørsel er fritaget 
for vægtafgifter, og vægtafgiften for taxier er lavere end for personbiler. 
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Boks II.3 Afgifter på transportmidler, fortsat 
Afgifter på brændsler 
Der er energi- og CO2-afgifter på blyfri benzin og diesel på henholdsvis 4,19 og 
2,85 kr. pr. liter (2009-niveau) for både husholdninger og erhverv. Heraf udgør 
CO2-afgiften henholdsvis 22,8 og 25,2 øre pr. liter. Der betales også moms af 
afgifterne. CO2-afgiften vil stige, når lovgivningen i forlængelse af energiforliget 
fra 2008 træder i kraft, men energiafgifterne nedsættes tilsvarende, så den samle-
de afgift er uændret. Den samlede afgift på transportbrændsler har som led i skat-
testoppets nominalprincip været fastlåst i en årrække, men vokser fra 2008 med 
1,8 pct. pr. år. 
 
Andre afgifter 
Afgift af ansvarsforsikring: Der opkræves en afgift af ansvarsforsikringen for alle 
registreringspligtige motorkøretøjer samt knallerter. Afgiften udgør 42,9 pct. af 
forsikringspræmien for de fleste køretøjer. Knallerter betaler en afgift på 230 kr. 
pr. år.  
 
Vejbenyttelsesafgift: En form for vejbenyttelsesafgift betales af større lastbiler til 
godstransport (totalvægt på 12 ton og derover). Afgiften gælder for både danske 
og udenlandske registrerede lastbiler. Afgiften opkræves for retten til at benytte 
det danske vejnet i en given tidsperiode (ned til en dag), men afhænger i øvrigt 
ikke af kørselsomfanget. Afgiftssatserne er differentierede efter, hvilken euro-
norm (udstødningsklasse) lastbilerne opfylder samt antallet af aksler på køretøjet. 
Afgiften pr. år varierer fra 5.591 kr. til 11.555 kr., mens afgiften pr. dag er på 59 
kr. 
 
 
 
En sammenligning af transportafgifterne i de nordiske lande 
illustrerer, at registreringsafgifterne er høje i Danmark og 
Norge sammenlignet med Finland, Island og Sverige, jf. Det 
Økologiske Råd (2008). I Sverige er der således ingen afgift 
ved køb af bil ud over den almindelige omsætningsafgift. 
Det vurderes i rapporten, at registreringsafgifter mindsker 
antallet af biler, og at udformningen af registreringsafgifter-
ne har betydning for valget mellem forskellige biltyper. I 
rapporten stilles spørgsmålstegn ved, om differentieringen 
af ejerafgifter har en effekt på valg af biltype og i sidste 
ende CO2-udledningen, fordi køberne kan have vanskeligt 
ved at overskue de langsigtede økonomiske konsekvenser af 
højere afgifter på energiforbrugende biltyper. 
 
Afgifterne i andre 
nordiske lande 
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Sammenligningen tyder endvidere på, at bilernes gennem-
snitlige alder ikke er højere i Danmark end i de andre nordi-
ske lande. Dette strider mod forventningen om, at høje 
registreringsafgifter giver incitament til, at ældre biler ikke 
udskiftes. En mulig forklaring på dette er, at de årlige 
ejerafgifter også er relativt høje i Danmark. Høje ejerafgif-
ter giver incitament til, at ældre biler skrottes. En anden 
potentiel forklaring er, at de høje registreringsafgifter til-
skynder danskerne til at købe billigere biler af lavere kvali-
tet, som ikke er så holdbare. Endelig vil klimatiske forhold 
have betydning for, hvor hurtigt ældre biler tæres. 
 
Afgifterne på transportmidler blev omlagt i 2007. Registre-
ringsafgiften for person- og varebiler blev delvist afhængig 
af brændstofforbruget.14 Der indførtes dog et knæk i afhæn-
gigheden, således at biler med et benzinforbrug over 16 
km/l skal betale 1.000 kr. mere i registreringsafgift for hver 
kilometer. Biler, som har lavere brændstofforbrug, skal 
betale 4.000 kr. mindre i registreringsafgift for hver kilome-
ter, som bilen kører længere pr. liter end 16 km/l. Knækket i 
differentieringen af registreringsafgiften for dieseldrevne 
køretøjer er ved 18 km/l. Afgiftsomlægningen har ifølge 
Skatteministeriet (2008) ført til et fald i det gennemsnitlige 
brændstofforbrug for nyregistrerede personbiler. 
 
Beskatningen af varebiler blev også omlagt i 2007 for at 
fjerne en række uhensigtsmæssigheder i afgifterne. Tidlige-
re var der et incitament til at købe store varebiler i stedet for 
små, da afgiften på store varebiler var betydeligt lavere end 
på mindre varebiler, jf. Det Økonomiske Råd (2006). Desu-
den gav de lave registreringsafgifter for biler på gule plader 
et incitament til, at private i stort omfang købte biler på gule 
plader. Den meget lave beskatning af privates brug af biler 
på gule plader forekom ikke hensigtsmæssig ud fra miljø-
hensyn, da biler på gule plader har lav kapacitet til person-
transport. Ændringen i beskatningen af varebiler i 2007 har 
sigtet mod at imødegå disse problemer. Afgiftsforskellen 
mellem små og store varebiler blev således udlignet. Endvi-
 
14) Allerede fra 2000 indførtes en nedsættelse i registreringsafgiften 
for personbiler med ekstraordinært lavt brændstofforbrug (hen-
holdsvis 25 km/l for benzin og 28 km/l for diesel). 
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dere skal private, der kører i biler på gule plader, nu betale 
en betydeligt højere ejerafgift, idet tillægget for privat 
anvendelse steg fra 900 kr. til 5.040 kr. 
 
Vurdering og diskussion af afgifterne på transport 
 
Der er indført afgifter på kørsel i eller ind til byer som 
London, Oslo og Stockholm, og det er planlagt at indføre 
egentlige kørselsafgifter i Holland. Med den nylige plan for 
transportpolitikken fra december 2008 er der også lagt op til 
at indføre kørselsafgifter i Danmark, jf. Regeringen (2008). 
Det er intentionen, at beskatningen af bilanskaffelse skal 
sættes markant ned, mens det skal være dyrere at køre i 
bilen. Kørselsafgifterne differentieres i forhold til trængsel 
og miljøeffekter. Omlægningerne skal være provenuneutra-
le. Det er hensigten, at kørselsafgifterne skal indføres for 
lastbiler allerede fra 2011 og for personbiler fra 2015. 
 
Indføres kørselsafgifter i Danmark, åbner det op for nye 
muligheder for at målrette afgifterne i transportsektoren 
efter miljøeffekter og andre gener ved trafik. 
 
Overordnet set er regulering af de eksterne effekter ved 
trafik ganske kompleks, fordi der er mange forskellige 
miljøeffekter (luftforurening, CO2-bidrag og støj) samt 
andre gener ved trafik (trængsel og ulykker). Slitage og 
nedbrydning af vejnettet kan også tolkes som en ekstern 
omkostning. Generelt er de fleste af de eksterne effekter ved 
trafik af lokal karakter. Det gælder for eksempel trængsel, 
støj, ulykker og lokal luftforurening.  
 
Transportsektoren tegner sig for en stor og voksende andel 
af Danmarks samlede CO2-udledning. De lokale eksterne 
omkostninger ved f.eks. trængsel, støj, luftforurening og 
ulykker er dog betydelig større. Ifølge opgørelser af de 
eksterne omkostninger ved øget kørsel udgør CO2-
udledningen kun 4-6 pct. af de samlede eksterne omkost-
ninger for personbiler, jf. tabel II.9. Analyserne tyder på, at 
det vil være nødvendigt med en øget afgift på CO2-
udledning. Men selv hvis skønnet for CO2-omkostningen 
blev fordoblet, ville CO2 kun tegne sig for en mindre del af 
de samlede eksterne omkostninger ved trafik. 
Kørselsafgifter  
på vej? 
Kørselsafgifter 
giver nye 
muligheder 
Mange eksterne 
effekter ved trafik 
gør regulering 
kompleks 
Andre gener vejer 
tungere end CO2 
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Tabel II.9 Marginale eksterne omkostninger ved trafik 
 
 Personbil 
Benzin 
Personbil
Diesel 
Varebil 
Benzin 
Varebil 
diesel 
Lastbil 
diesel 
Bus 
diesel 
 ----------------------------------  Kr. pr. km  -------------------------------- 
Klima (CO2) 0,04 0,03 0,07 0,06 0,11 0,20 
Luftforurening 0,03 0,06 0,04 0,14 0,28 0,90 
Støj 0,15 0,15 0,22 0,22 0,32 0,71 
Uheld 0,15 0,15 0,11 0,11 0,91 0,33 
Trængsel 0,31 0,31 0,46 0,46 0,61 0,61 
Infrastruktur 0,01 0,01 0,01 0,01 0,91 0,50 
I alt 0,69 0,71 0,92 1,01 3,14 3,26 
 
Anm.: Tabellen angiver gennemsnitlige marginale omkostninger i 2008-niveau. Der vil være forskel i 
omkostningerne afhængigt af f.eks. land/by, myldretid/ikke myldretid og for forskellige
varianter af køretøjer i de enkelte kategorier. For eksempel er omkostningerne ved luftforure-
ning betydelig lavere for nye dieselbiler sammenlignet med ældre. 
Kilde: Institut for Transport (2008). 
 
 
Opgørelser viser, at den eksterne omkostning ved kørsel 
med personbiler i byer i myldretiden er mere end ti gange 
større end omkostningen ved kørsel på landet uden for 
myldretiden, jf. f.eks. Det Økonomiske Råd (2006). Med en 
finere opdeling i flere områder og tidsintervaller vil forskel-
len i omkostningerne være endnu større. De samlede afgif-
ter på person- og varebiler er for høje sammenlignet med de 
eksterne omkostninger ved kørsel på landet uden for myl-
dretiden, mens afgifterne er for lave ved kørsel i byer i 
myldretiden.15 Der er derfor behov for kørselsafgifter, som 
kan differentieres i forhold til lokalitet og tidspunkt på 
døgnet. 
 
I princippet vil differentierede kørselsafgifter kunne give 
store gevinster, men der er også høje systemomkostninger i 
form af investeringer og drift. Tidligere analyser har dog 
vist, at systemomkostningerne kan overstige gevinsterne 
ved kørselsafgifter, jf. Det Økonomiske Råd (2006) og 
Hauch mfl. (2007). Det må dog forventes, at teknologien 
 
15) I de samlede afgifter indgår både afgifter ved kørsel og afgifter i 
forbindelse med ejerskab og anskaffelse. 
Stor variation i 
omkostninger 
Etablerings- og 
driftsomkostninger 
mindsker gevinsten  
 149
ved opkrævning af direkte kørselsafgifter på sigt bliver 
billigere, og at stigende trafik i fremtiden øger problemerne 
med trængsel. Begge dele trækker i retning af at øge gevin-
sten ved differentierede kørselsafgifter. 
 
Afgifterne ved kørsel med lastbiler er betydeligt mindre end 
de eksterne omkostninger, uanset om der køres i byen eller 
på landet og uafhængigt af tidspunkt. De eksterne omkost-
ninger ved lastbilkørsel uden for byer blev således beregnet 
til at være dobbelt så store som den samlede afgift pr. km. 
Ved kørsel i byer blev de eksterne omkostninger opgjort til 
at være fem gange større end afgiften pr. km. De lave afgif-
ter på lastbiler skal formentlig ses i sammenhæng med 
risikoen for øget grænsehandel og “udflagning” af lastbiler-
ne. Med omlægning til egentlige kørselsafgifter fjernes 
problemerne med grænsehandel og risikoen for udflagning, 
idet både danske og udenlandske køretøjer skal betale den 
samme afgift. 
 
Det fremføres ofte som argument i relation til regulering af 
CO2-udledning, at konkurrenceudsatte erhverv skal beskat-
tes lempeligere, fordi CO2-udledningen flytter til udlandet 
ved en høj afgift. For transport er hovedparten af de ekster-
ne effekter rent nationale. Det betyder, at hensyn til interna-
tional konkurrence også skal vægtes lavt ved fastsættelsen 
af de egentlige kørselsafgifter for lastbiler. Det er muligt, at 
der vil være et produktionstab, når der med indførelsen af 
kørselsafgifter sker en forhøjelse af afgifterne på lastbil-
trafik. Men hvis kørselsafgifterne for lastbiler fastsættes i 
forhold til de eksterne omkostninger ved øget kørsel, vil 
gevinsten ved miljøforbedringen og det mindre tidstab for 
andre trafikanter opveje produktionstabet. 
 
Hvis det bliver muligt at opkræve differentierede kørsels-
afgifter, vil der være behov for en nytænkning af den øvrige 
beskatning af transport. En række af de nuværende afgifter, 
som ikke er direkte målrettet de eksterne omkostninger, kan 
fjernes eller reduceres, men der vil også være behov for at 
hæve andre afgifter, jf. boks II.4. Set i forhold til regulering 
af de eksterne effekter vil det være hensigtsmæssigt, at 
beskatningen overgår til de differentierede kørselsafgifter, 
mens registrerings- og ejerafgifter kan sættes ned eller 
Lastbiler lavt 
beskattet 
Hensyn til 
konkurrence 
tilsiger ikke lavere 
afgifter på lastbiler  
Revision af afgifter 
på transport 
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fjernes. Afgifterne på benzin og diesel kan ligeledes sættes 
ned, således at disse afgifter primært indeholder den beskat-
ning af CO2-udledningen, som er nødvendig for at nå den 
nationale målsætning for ikke-kvotesektoren. Benzin og 
diesel kan også pålægges en afgift af hensyn til forsynings-
sikkerhed. Omlægningerne vil øge bilparken, hvilket isole-
ret set kan lede til øget knaphed på offentlige parkerings-
pladser i byerne. Derfor kan det være nødvendigt at sætte 
parkeringsafgifterne op, så den lokale efterspørgsel efter 
parkering modsvarer udbuddet.  
 
Efterspørgslen efter transportydelser anses ikke for at være 
særlig prisfølsom. Derfor kan det være hensigtsmæssigt, at 
husholdningerne pålægges yderligere afgifter på transport-
midler samt kørselsafgifter ud fra provenuhensyn. Input til 
erhverv skal imidlertid ikke beskattes ud fra provenuhensyn, 
men alene efter deres miljømæssige effekt, jf. afsnit II.2. 
 
En omlægning af afgifterne ud fra de principper, der er 
beskrevet ovenfor, vil have betydning for det samlede 
provenu fra afgifter relateret til transport. Omlægningen vil 
samlet set gøre det dyrere at køre i personbil i byer i myl-
dretiden, mens det kan blive billigere at køre på landet. 
Effekten på det samlede provenu vil bl.a. afhænge af den 
geografiske fordeling af trafikken, og hvordan trafikanter-
nes adfærd påvirkes af kørselsafgifterne. Det forventes dog 
generelt, at trafikken vil stige, hvilket vil trække i retning af 
højere provenu, dels fordi skattebasen udvides, og dels fordi 
stigninger i trafikken vil øge trængslen, hvilket tilsiger en 
højere kørselsafgift. Med indførelse af kørselsafgifter bliver 
der mulighed for at øge den samlede beskatning af lastbil-
transport, hvor de nuværende afgifter er for lave i forhold til 
de eksterne omkostninger. I givet fald vil dette bidrage til at 
hæve det samlede provenu ved omlægningen. 
 
En reduktion i registrerings- og ejerafgifterne sammenholdt 
med en introduktion af egentlige kørselsafgifter vil trække i 
hver sin retning i forhold til den samlede bilkørsel og CO2-
udledning i Danmark. Lavere registrerings- og ejerafgifter 
vil isoleret set lede til en større bilpark, mens de højere 
kørselsrelaterede afgifter vil tendere til, at bilkørslen mind-
skes. Samlet set vil dette lede til en større bilpark, som 
Privat transport 
skal pålægges 
yderligere afgift ud 
fra provenuhensyn 
 
Effekt på det 
samlede provenu 
 
Effekt på den 
samlede trafik 
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gennemsnitligt kører færre kilometer om året. Det er ikke 
oplagt, om dette giver en reduktion eller stigning i biltrafik-
ken, men differentieringen i kørselsafgifterne vil trække i 
retning af, at der køres mere uden for byområder og i tyndt 
bebyggede områder, mens biltrafikken i byer og på belaste-
de vejnet vil falde. 
 
Vurdering af de nuværende afgifter uden kørselsafgifter 
 
Med ændringen af afgifterne på personbiler i 2007 giver 
både registreringsafgifterne, de grønne ejerafgifter og 
afgifterne på brændstof et incitament til at reducere CO2-
udledningen fra transportsektoren. Der kan stilles spørgs-
målstegn ved, om det er hensigtsmæssigt at lade tre forskel-
lige afgiftsinstrumenter være rettet mod CO2-udledningen 
fra sektoren. Det indebærer en stor risiko for, at det samlede 
incitament bliver uigennemskueligt. 
 
Afgifter på benzin og diesel er direkte målrettet mod CO2-
udledningen, men grænsehandel mindsker råderummet for 
at hæve disse afgifter. Dette tilsiger, at afgifterne på brænd-
stof skal suppleres med et andet instrument, men ikke 
nødvendigvis med to andre instrumenter. 
 
Givet at registreringsafgifterne og de grønne ejerafgifter 
tilstræber at reducere CO2-udledningen, bør differentierin-
gen være indrettet, så der er et hensigtsmæssigt incitament 
til at mindske brændstofforbruget. Der bør således være et 
ensartet incitament til at reducere brændstofforbruget uaf-
hængigt af niveauet for de forskellige bilers energiforbrug. 
 
Knækket i differentiering af registreringsafgifterne i forhold 
til energieffektivitet ved 16 km/l for benzindrevne biler og 
18 km/l for dieseldrevne biler giver ikke et ensartet incita-
ment til at skifte til energieffektive bilvarianter. I forhold til 
de grønne ejerafgifter er der også en form for knæk, idet 
ejerafgiften for benzindrevne biler, som kører længere end 
20 km/l, ikke kan falde yderligere end til 520 kr. pr. år.  
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Boks II.4 Differentierede kørselsafgifters betydning for andre afgifter 
Med differentierede kørselsafgifter vil der være mulighed for at lægge afgiften 
meget tættere på miljøpåvirkninger og andre eksterne effekter. Indførelse af diffe-
rentierede kørselsafgifter bør endvidere lede til ændringer i sammensætningen af 
andre transportafgifter. 
 
Kørselsafgifter (roadpricing) 
Bør differentieres i forhold til lokalitets- og tidsvarierende eksternaliteter (træng-
sel, støj, lokal luftforurening, ulykkesomkostninger og slitage). Det er kun CO2-
udledningen, som er uafhængig af lokalitet og tidspunkt. Afgiften skal være større 
i myldretiden og i byer sammenlignet med afgiften uden for byer og uden for 
myldretiden. I forhold til lokal luftforurening bør afgiften pr. km afhænge af type 
og variant af køretøj, og differentieringen skal afhænge af antallet af personer, der 
udsættes for forureningen. Kørselsafgifter udformet efter disse principper er mere 
målrettede end tidligere instrumenter, selv om de dog ikke fuldstændig kan side-
stilles med en afgift på selve udledningen. Støj fra biler vil f.eks. afhænge af kør-
selsmønsteret. Hvis den nuværende såkaldte “vejbenyttelsesafgift” for lastbiler 
fjernes og erstattes af rigtige kørselsafgifter, forbedres incitamentsstrukturen. 
  
Benzin- og dieselafgifter 
Afgifter på brændstof er mere målrettede i forhold til CO2-reduktion end kørsels-
afgifter, da de tilskynder til energibesparende kørselsadfærd. Med en væsentlig 
sænkning af afgiften på transportbrændsler vil problemer med grænsehandel for-
mentlig fjernes. I det omfang, der fortsat er problemer med fastsættelsen i forhold 
til grænsehandel, kan dele af CO2-afgiften pålægges kørselsafgiften. 
 
Registreringsafgifter 
Ud fra en miljømålsætning er der ikke belæg for en fortsat høj registreringsafgift. 
I det omfang skrotning af biler giver anledning til miljøproblemer, bør der være 
en afgift eller pantordning, der afspejler disse problemer. Hvis selve produktionen 
af køretøjer giver anledning til udledninger, bør der være en beskatning af udled-
ningen og ikke af salget af køretøjer. Der kan dog være argumenter for at bevare 
en del af registreringsafgiften (differentieret i forhold til miljøeffekten ved de 
forskellige køretøjer), hvis bilkøberen har en kortsigtet tidshorisont.  
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Boks II.4 Differentierede kørselsafgifters betydning for andre afgifter, fortsat 
Ejerafgifter 
Kørselsafgifter differentieret i forhold til luftforurening fra forskellige biltyper 
giver et incitament til at købe en mindre forurenende bil. Men med en rigtig ind-
retning af kørselsafgifterne vil der være et incitament til, at bilparken udskiftes, 
hvis der sker teknologiske forbedringer, der gør nye biler mindre forurenende end 
gamle. Ejerafgifter kan derfor fjernes til fordel for kørselsafgifter og parkerings-
afgifter. 
  
Parkeringsafgifter 
Parkeringsafgifter er et målrettet instrument til at regulere efterspørgslen efter 
parkeringspladser på offentlige veje. Med en væsentlig reduktion i registrerings-
afgifterne og deraf afledt stigende bilpark vil der kunne komme større knaphed på 
offentlige parkeringspladser. Det kan afhjælpes ved en stigning i parkerings-
afgifterne. 
 
Provenu-hensyn 
Varer til endelig anvendelse kan beskattes ud fra provenuhensyn, især varer, hvor 
prisfølsomheden er lav, jf. afsnit II.2. Efterspørgslen efter transport er ikke særlig 
prisfølsom, og der er derfor et argument for at pålægge en yderligere afgift på 
kørsel samt køb og ejerskab af transportmidler ud fra provenuhensyn. Denne 
afgift bør kun pålægges ved privat transport og ikke erhvervsmæssig transport.  
 
Afvejning mellem målrettethed, informationsbehov og adfærdseffekter  
De eksterne omkostninger vil i realiteten variere fra gade til gade (afhængig af 
f.eks. antallet af eksponerede personer) og ændre sig minut for minut, da træng-
selsomkostningerne varierer med trafikmængden. Dette tilsiger en stor detalje-
ringsgrad og variabilitet i kørselsafgifterne. Differentieringen i kørselsafgifter vil 
imidlertid kun have en adfærdseffekt, hvis de forskellige trafikanter har mulighed 
for at reagere på afgifterne, inden de træffer beslutninger om at foretage en rejse, 
vælger transportmiddel, rute og afrejsetidspunkt. Dette taler for relativt enkle 
systemer, og at afgifterne ikke løbende ændres (f.eks. afgiftszoner). Omvendt 
bidrager udbredelsen af GPS-apparater til, at relativt komplekse betalingssystemer 
nemmere kan overskues, f.eks. hvis GPS-systemet kan programmeres til at finde 
det billigste ruteforslag og det billigste afrejsetidspunkt. Den præcise udformning 
af kørselsafgifternes detaljeringsgrad i forhold til at lede til hensigtsmæssige ad-
færdseffekter vil givet blive en stor udfordring. Da der endnu kun anvendes meget 
enkle systemer i f.eks. London og Stockholm, er der kun begrænset empirisk 
viden om adfærd under detaljerede betalingssystemer. 
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Da de grønne ejerafgifter blev indført i 1997, var der stort 
set ingen benzindrevne biler, som kørte længere end 20 
km/l. I første halvår af 2008 kørte mere end 1/6 af de ny-
registerede biler 20 km/l eller mere. Teknologiske forbed-
ringer vil antageligt lede til, at flere og flere af de udbudte 
modeller har en energieffektivitet, som ligger højere end det 
antal km/l, hvor ejerafgiften når sit minimum (20 km/l for 
benzindrevne biler). I så fald vil den grønne ejerafgift kun 
give mindre tilskyndelse til at købe en energieffektiv ben-
zinbil.16 
 
Den indirekte beskatning af brændstofforbrug i kraft af 
differentieringen af registreringsafgiften og de grønne 
ejerafgifter er illustreret i tabel II.10 og sammenholdt med 
den direkte beskatning via benzinafgifterne. Det fremgår, at 
afgiften på benzin er vigtigere end bidraget fra differentie-
ringen af registreringsafgiften og de grønne ejerafgifter. Det 
fremgår også, at incitamentet til at købe en energieffektiv 
personbil ikke er konstant. En bilkøber, som vælger at købe 
en bil, der kører 13 km/l, frem for en bil, der kører 12 km/l, 
betaler ikke meget mere i registreringsafgift på grund af 
knækket i differentieringen ved 16 km/l. Til gengæld har 
ejerafgiften en vis betydning. 
 
Differentieringen af registreringsafgiften kan have større 
indflydelse på energiforbruget end det, der kommer til 
udtryk i tabel II.10, fordi hele beløbet falder i forbindelse 
med bilkøbet, mens ejer- og brændselsafgifterne betales i 
fremtiden. Registreringsafgiften vil have større effekt, hvis 
bilkøberne har kort tidshorisont eller i almindelighed har 
vanskeligt ved at gennemskue de langsigtede gevinster via 
ejerafgifterne ved at købe en energiøkonomisk bil. Dette 
ændrer imidlertid ikke på det grundlæggende problem, at 
differentiering af registrerings- og ejerafgifter ikke er mål-
 
16) Den laveste sats for ejerafgifterne på dieselbiler indtræder ved 
32,1 km/l. Denne grænse er så høj, at kun ganske få dieselbiler i 
2008 betaler den laveste sats. Incitamentet fra ejerafgifterne til at 
skifte til mere energiøkonomiske dieselbiler er således ikke blevet 
udhulet af den teknologiske udvikling på samme måde som for 
benzinbilerne. 
 
Ejerafgifterne for 
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fremskridt 
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rettede instrumenter med henblik på at reducere energi-
forbruget. 
 
 
Tabel II.10 Direkte og indirekte beskatning af personbi-
lers benzinforbrug 
 
 13 til 12 
km/l 
17 til 16 
km/l 
21 til 20 
km/l 
 -------------  kr. pr. liter  ------------- 
Differentering  
  Registreringsafg. 0,04 0,21 0,27 
  Ejerafgifta) 0,71 0,31 0,00 
Benzinafgift 4,19 4,19 4,19 
I alt 4,94 4,71 4,46 
 ----------  kr. pr. ton CO2  ---------- 
I alt 2.057 1.961 1.857 
 
a) Ejerafgiften er afhængig af intervaller for km/l, som har forskellig 
størrelse. Ændringen i ejerafgiften ved ændringer i km/l er derfor 
lineariseret. 
Anm.: Bidrag fra registreringsafgift og vægtafgift er beregnet givet en 
samlet kørsel på 300.000 km fordelt over en levetid på 15 år. 
Bidraget fra registreringsafgift og vægtafgift er beregnet ved at 
sammenligne ændringer i afgifter ved at købe en bil, som kører 
f.eks. 21 km/l i stedet for 20 km/l.   
Kilde: Skatteministeriet (www.skm.dk) og egne beregninger. 
 
 
Som et alternativ til egentlige differentierede kørselsafgifter 
har det været foreslået at indføre en form for enkel kørsels-
afgift, baseret på årlige aflæsninger af kilometertælleren 
eller aflæsninger i forbindelse med bilsyn. En fordel ved 
den enkle kørselsafgift er, at der ikke er problemer med 
fastsættelsen af afgiften i forhold til grænsehandel. 
 
En enkel kørselsafgift vil imidlertid være mindre målrettet 
CO2-udledning sammenlignet med afgifter på brændstof. 
Selv om kørselsafgiften godt kan differentieres i forhold til 
de forskellige køretøjers energiforbrug, så giver kørsels-
afgiften ikke noget incitament til energibesparende kørsels-
adfærd.  
Simpel kørselsafgift 
Mindre målrettet i 
forhold til CO2  
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Omkostningerne ved tilbagevendende aflæsninger/ind-
beretninger af kilometertællerne for personbilerne vil for-
mentlig være større end de administrative omkostninger ved 
afgifter på brændstof. Endvidere kan der være kontrol-
problemer i forhold til kilometertællerne. 
 
Hyrevogne er pålagt en betydeligt lavere registreringsafgift 
end biler til private husholdninger, og afgiften er ikke 
differentieret efter brændstofforbrug, jf. boks II.3. Frikør-
selsordningen indebærer, at hyrevogne kan videresælges til 
private uden yderligere afgifter efter 2 år, hvis bilen har kørt 
mindst 250.000 km, eller efter 3 år, hvis bilen har kørt 
210.000 km. Det gør det fordelagtigt for vognmændene at 
købe store dyre personbiler, fordi dette giver dem en større 
gevinst ved videresalg. Frikørselsordningen bidrager der-
med til, at bilparken tilføres mange store tidligere hyre-
vogne. 
 
Registrerings- og ejerafgifterne på hyrevogne er ikke diffe-
rentieret i forhold til bilernes energiforbrug i modsætning til 
afgifterne på personbiler til privat anvendelse. Der er såle-
des ikke noget incitament til at vælge energieffektive hyre-
vogne, som kunne kompensere for de uheldige effekter af 
frikørselsordningen. 
 
Energiforbruget til kollektive transportmidler har været 
friholdt fra energiafgifter. Det har givet mindre incitament 
til energieffektivisering sammenholdt med biler til privat 
anvendelse. Fra 2009 betales også afgifter for busser og 
toge, og der bliver ydet kompensation herfor via øgede 
tilskud. Der er fortsat afgiftsfritagelse for indenlandsk 
flytrafik og færgetransport. Med henblik på at nå den sam-
lede CO2-målsætning er det uhensigtsmæssigt, at dele af 
CO2-udledningen ikke reguleres. 
 
Flytransport i EU bliver omfattet af CO2-kvoterne fra 2012. 
Det gælder for alle fly, der letter eller lander i EU, selv for 
fly der blot mellemlander. Luftfartsselskaberne får gratis 
kvoter svarende til 85 pct. af deres historiske udledning. 
Uddeling af gratis kvoter kan imidlertid kritiseres. Ved 
gratis uddeling mister EU-landene således et provenu, som 
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ellers kunne være brugt til at sænke andre forvridende 
skatter, jf. De Økonomiske Råd (2008b). 
 
Afgifter på køretøjer og brændstof er ikke målrettede i 
forhold til de lokalt varierende eksterne effekter, og græn-
sehandel lægger begrænsninger for at hæve afgiften på 
brændstof. Hvis der indføres egentlige kørselsafgifter, kan 
disse i langt højere grad målrettes de eksterne effekter, som 
afhænger af lokalitet og transporttidspunkt. Det bliver også 
muligt at lægge højere afgifter på lastbiltransport, som i dag 
er for lavt beskattet. Med indførelsen af kørselsafgifter 
mindskes den miljømæssige berettigelse for registrerings-
afgiften. Ud fra provenuhensyn bør der dog fastholdes en 
vis beskatning af køretøjer og kørslen for husholdningerne. 
 
Vand 
 
Der betales to typer af afgifter, som er relateret til forbruget 
af vand: 
 
• Vandafgift på 5 kr. pr. m3 af ledningsført vand 
• Spildevandsafgift 
 
Samlet set indbringer de to afgifter et provenu på knap 1,6 
mia. kr. Vandafgiften tegner sig for den største andel, idet 
spildevandsafgiften indbringer et provenu på ca. 0,2 mia. kr.  
 
Vandafgiften betales af husholdningerne, mens momsregi-
strerede virksomheder generelt får afgiftsgodtgørelse. Det er 
med andre ord forbrugerne, der betaler vandafgiften, mens 
landbrug og de fleste andre erhverv er fritaget.17  
 
Husholdningerne tegner sig for en mindre del af det samle-
de vandforbrug med godt 250 mio. m3 ud af samlet 680 
mio. m3, jf. tabel II.11. Af erhvervene er det især landbru-
get, som har et stort vandforbrug. 
 
 
 
 
17) Sektorer med momsfritagelse, som f.eks. den finansielle sektor, 
betaler vandafgiften. 
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Tabel II.11 Forbrug af vand 
 Egen  
indvinding
Vand-
værker 
Endelig 
vandforbrug 
  -----------------  Mio. m3  ----------------- 
Husholdninger 10,4 242,2 252,6 
Landbrug mv. 196,8 39,3 236,1 
Industri 44,9 38,2 83,1 
Andre erhverv 52,8 55,4 108,2 
I alt 305,1 375,1 680,1 
 
Anm.: Forbruget er baseret på data fra 2004, som er det sidste år, hvor 
Danmarks Statistik har offentliggjort oplysninger om egen 
indvinding af vand.  
Kilde: Danmarks Statistik (2008): Statistiske Efterretninger. Miljø og 
Energi 2008:2. 
 
 
Der er ikke i Danmark som helhed mangel på vand, men 
grundvandsressourcen kan være truet af forurening af 
pesticider eller nitrat. Der er dog stor forskel på landsdele-
ne. Mens der i størstedelen af Jylland er relativt rigelige 
ressourcer, er der relativt begrænsede ressourcer i hoved-
stadsområdet, og der er ikke betydelige overskud på Sjæl-
land. 
 
Den bæredygtige vandindvinding og den faktiske indvin-
ding for forskellige områder af Danmark er sammenlignet i 
Rasmussen og Henriksen (2003). Den bæredygtige indvin-
ding er her vurderet i forhold til den indvinding, hvor vand-
føringen i vandløb fortsat vurderes som acceptabel. Langt 
størstedelen af vandet i vandløb i sommerperioden kommer 
fra grundvandet. En omfattende indvinding vil derfor sænke 
vandstanden i vandløb og vådområder og kan lede til udtør-
ring, hvilket vil have konsekvenser for dyre- og planteliv. 
 
Der indvindes mere ens tre gange så meget vand i hoved-
stadsområdet som det, der anses for bæredygtigt. I store 
dele af Sjælland er der ikke overskud af vand. Også om-
kring Odense og Århus indvindes der væsentlig mere vand 
end det, der vurderes bæredygtigt. 
Kun mangel på 
vand nogle steder 
For høj indvinding 
truer dyre- og 
planteliv 
Ikke bæredygtig 
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Sammenligningen mellem bæredygtig og faktisk indvinding 
er vist i figur II.2, søjlerne for ti landsdele illustrerer den 
faktiske vandindvinding i 2002 (rød søjle) sammenholdt 
med den bæredygtige indvinding (gul søjle). En geografisk 
mere deltaljeret opdeling findes i farvekoderne på landkor-
tet, hvor rød angiver områder med overudnyttelse af vand-
ressourcen, mens grøn angiver områder med lav udnyttelse. 
 
 
Figur II.2 Faktisk og bæredygtig indvinding af vand 
 
 
 
Anm.: Faktisk indvinding af vand er baseret på oplysninger fra 2002.
Søjlerne illustrerer den faktiske vandindvinding (rød søjle) 
sammenholdt med den bæredygtige indvinding (gul søjle). 
Kilde: Rasmussen og Henriksen (2003). Gengivet med tilladelse fra 
Danmarks og Grønlands Geologiske Undersøgelser. 
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En afgift begrundet i knaphed forekommer derfor især at 
være relevant i hovedstadsområdet og Odense, samt i min-
dre omfang i Århus, Nord- og Midtsjælland.18  
 
I sin nuværende udformning er vandafgiften indrettet efter 
princippet for en afgift, der har til hensigt at bidrage til at 
skaffe provenu med færrest forvridninger, jf. afsnit II.2. 
Således er det kun husholdningerne, der betaler vandafgif-
ten, selv om de tegner sig for en mindre del af vandforbru-
get. Endvidere er prisfølsomheden lav for vandforbrug. 
 
Hvis vandafgiften skulle afspejle knaphed på vand, burde 
den differentieres således, at den knaphedsbetingede del af 
afgiften afhænger af knapheden på vand. I de områder, hvor 
der er knaphed på vand, skulle alle brugere betale knap-
hedsafgift. Det vil sige, at landbrug og andre erhverv også 
skulle betale en afgift. Overforbrug af vandressourcen er et 
lokalt eller nationalt problem, og der er derfor ingen grund 
til at give lempeligere vilkår til erhvervene for den miljøre-
laterede del af afgiften. 
 
Vandafgiften er pålagt forbruget, men en knaphedsbetinget 
afgift burde lægges på indvindingen af vand i de områder, 
hvor der er vandmangel. Dette ville potentielt gøre det 
rentabelt at transportere vand fra områder med rigeligt vand 
til områder med knaphed på vand. På landsplan er der 
således balance i vandforbruget i forhold til den bæredygti-
ge ressource, hvorved lokale problemer med vandmangel 
potentielt kan afhjælpes ved at transportere vand. Hvis 
afgiften pålægges indvindingen i stedet for forbruget, vil det 
understøtte transport af vand, hvor dette er rentabelt. 
 
Ideelt set vil afgifter på vand være sammensat af en generel 
afgift for husholdningerne ud fra provenuhensyn tillagt en 
afgift på indvinding af vand til både husholdninger og 
erhverv, som er lokalt differentieret i forhold til knapheden 
på vand. 
 
 
18) Kommunerne foretager lokale reguleringer af udnyttelsen af 
grundvandsressourcen i form af tilladelser til markvanding og pe-
riodevise forbud mod havevanding i nogle områder. 
Afgift på 
vandmangel 
Vandafgift 
målrettet provenu, 
ikke miljø 
Afgift på 
vandmangel i nogle 
områder … 
 
 
… skal også betales 
af erhverv 
 
Knaphedsafgift på 
indvinding i stedet 
for forbrug 
Både knaphed og 
provenu 
 161
Spildevandsafgiften betales af spildevand, der udledes i 
Danmark til søer, vandløb eller havet. Endvidere betales der 
afgift af spildevand, der nedsiver eller udledes på marker. 
Afgiften fastsættes i forhold til, hvilke stoffer der er inde-
holdt i spildevandet. For eksempel betales 20 kr. pr. kg 
kvælstof og 110 kr. pr. kg fosfor. 
 
Spildevandsafgiften betales i princippet af alle udledere af 
spildevand. En række virksomheder som f.eks. dambrug, 
forarbejdning af fisk, fremstilling af cellulose samt rør- og 
roesukker får fritagelser for afgiften. Det er virksomheder, 
som ville belastes hårdt af afgifter, fordi de udleder meget 
spildevand. 
 
Udledning af spildevand giver langt overvejende anledning 
til lokale miljøeffekter. Som beskrevet i afsnit II.2 bør 
fremstillingsvirksomheder ikke fritages for miljøbegrundede 
afgifter, når der er tale om lokale miljøeffekter. Det gør 
spildevandsafgiften mindre effektiv, når nogle af de største 
udledere er fritaget for afgiften. 
 
Pesticider og kvælstof 
 
Der betales afgifter af pesticider og bekæmpelsesmidler 
afhængigt af typen af middel, som er inddelt i tre hoved-
grupper. Således betales en afgift udregnet i forhold til 
prisen på:  
 
• 35 pct. for midler til bekæmpelse af insekter mv. 
• 25 pct. for midler til bekæmpelse af ukrudt, plante-
sygdomme mv. 
• 3 pct. for midler til bekæmpelse af myrer, rotter og 
andre skadedyr 
 
Prisen på midlerne afspejler ikke nødvendigvis miljøbelast-
ningen ved de forskellige midler. Bliver det f.eks. billigere 
at producere bekæmpelsesmidlerne, vil det også mindske 
afgiften, selv om effekterne på miljøet er uændrede. Der har 
da også siden indførelsen af afgifterne været sat spørgsmåls-
tegn ved udformningen og differentieringen mellem de 
forskellige grupper af pesticider, jf. Statens Jordbrugs- og 
Fiskeriøkonomiske Institut (1998). 
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Intensiteten i anvendelsen af bekæmpelsesmidler opgøres i 
den såkaldte behandlingshyppighed. Behandlingshyppighe-
den har været stigende i dette årti, jf. Miljøstyrelsen (2008). 
Behandlingshyppigheden var i 2007 på 2,40 eller 2,51 
afhængig af opgørelsesmetode. I pesticidhandlingsplanen 
blev opstillet et mål om at nå ned på en behandlingshyppig-
hed på 1,7. 
 
Det kan overvejes at tilpasse afgifterne i forhold til behand-
lingshyppigheden ved at beskatte de forskellige typer af 
pesticider ud fra deres standarddosering i stedet for deres 
pris. Det vil gøre afgiften mere målrettet i forhold til mål-
sætningen om en reduktion i behandlingshyppigheden. Det 
er imidlertid ikke oplagt, at dette er hensigtsmæssigt. Mål-
sætningen om en mindre behandlingshyppighed er således 
ikke differentieret i forhold til forskellige typer af pestici-
der. Nogle typer af pesticider kan være farligere end andre, 
og det bør afgifterne afspejle.  
 
Reguleringen af pesticidforbruget bør ske ud fra en vurde-
ring af de afledte skader på miljøet. Nogle af formålene med 
at reducere mængden af pesticider er at øge biodiversiteten i 
agerlandet og mindske risikoen for pesticidforurening af 
drikkevandet. Det er dog ikke givet, at målsætninger om 
øget biodiversitet og sikring af grundvandet nås bedst 
muligt med en generel reduktion i brugen af pesticider. 
Tidligere analyser har således peget på, at sprøjtefrie rand-
zoner er et mere hensigtsmæssigt instrument til at opnå både 
øget biodiversitet og reduktion af pesticiderne i det ind-
vundne vand. Sprøjtefrie randzoner omkring markerne er 
således effektive til at øge den biologiske mangfoldighed, 
mens randzoner omkring vandboringer er effektive i forhold 
til at mindske pesticidrester i drikkevand, jf. Det Økonomi-
ske Råd (2004). Afgifter på pesticider synes dog at være det 
mest effektive instrument til at nedsætte risikoen for pesti-
cider i hele vandressourcen, dvs. inklusive den del af 
grundvandet, der endnu ikke indvindes. 
 
Det har tidligere været overvejet at differentiere afgiften i 
forhold til miljøbelastningen ved de forskellige typer af 
pesticider, men dette synes at være forhindret på grund af 
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problemer med at fastlægge et troværdigt mål for miljø-
belastningen, jf.; Rambøll Management A/S (2008). 
 
Der er for nylig udviklet en form for indikator af de forskel-
lige pesticiders påvirkning af naturen, jf. Kjær og Sørensen 
(2008). Denne indikator inddrager dog ikke effekter i for-
hold til grundvandet. I forbindelse med udarbejdelsen af 
strategien for Grøn Vækst er der overvejelser om mulighe-
derne for at ændre afgifterne på pesticider, så de i højere 
grad differentieres efter miljø- og sundhedsbelastning. Selv 
om en sådan differentiering forekommer hensigtsmæssig, så 
er de eksterne omkostninger ved brugen af pesticider ikke 
opgjort, og det er derfor ikke klart, om niveauet for afgifter-
ne er over eller under de eksterne omkostninger. 
 
I forbindelse med afgifter på pesticider udgør “grænsehan-
del” i form af ulovlig import en særlig problemstilling. Der 
er således en risiko for, at højere afgifter leder til øget 
ulovlig import af stoffer, som ikke er tilladte i Danmark, og 
som derfor må formodes at være farligere end de tilladte 
stoffer. 
 
Der er en afgift på indholdet af kvælstof i handelsgødning 
på 5 kr. pr. kg. Landbruget er imidlertid fritaget for denne 
afgift. Landbrugets udledning af kvælstof er til gengæld 
reguleret bl.a. ved kvælstofnormer, dvs. individuelle kvoter.  
 
Kvælstoftab fra landbruget har effekter på vandmiljøet, 
ammoniakfordampning, udledning af klimagasser mv. 
Specielt i forhold til vandmiljøet vil skaden ved udledning 
variere geografisk. En grøn afgift på kvælstof i gødning og 
foder vil derfor ikke være målrettet til de geografisk varie-
rende skader. Der er imidlertid også en række mere generel-
le miljøeffekter ved kvælstofanvendelse som f.eks. udled-
ning af drivhusgasser og ammoniakfordampning, der beret-
tiger en reduktion i den samlede anvendelse af kvælstof i 
landbruget. 
 
Som beskrevet i kapitel I er det billigere at opnå generelle 
reduktioner i landbrugets brug af kvælstof ved økonomiske 
virkemidler i stedet for det nuværende normsystem. Det vil 
samlet set være billigere at erstatte normsystemet med en 
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generel afgift på kvælstof kombineret med målrettet regule-
ring på marker, hvor omkostningerne ved tab af kvælstof er 
særligt store. 
 
Affald og emballage 
 
Affaldsafgiften er indført for at påvirke affaldsmængden og 
affaldshåndteringen. Den er indrettet således, at den giver 
størst tilskyndelse til genbrug, herefter til forbrænding af 
affald og mindst tilskyndelse til deponering. Afgiften ind-
bringer et provenu på ca. 1,1 mia. kr. 
 
Affaldssektorens miljøproblemer omfatter ressourceanven-
delse og en direkte miljøpåvirkning. Affald bidrager således 
med påvirkning af miljøet ved lossepladsdeponering, hvor 
der kan være risiko for nedsivning og lugtgener. Losseplad-
ser optager også plads. Det er ikke oplagt, at de negative 
effekter for samfundet altid er mindst ved genanvendelse og 
størst ved deponering, jf. Fullerton mfl. (2008). Affald er 
dog ikke blot et spildprodukt fra produktion og forbrug, 
men også en ressource i forbindelse med genanvendelse og 
energikilde i el- og fjernvarmeproduktionen. 
 
Affald pålægges en afgift på 375 kr. pr. ton, hvis det depo-
neres, og 330 kr. pr. ton, hvis det forbrændes. Forskellene i 
afgifterne giver tilskyndelse til at forbrænde affald i stedet 
for at deponere det, ydermere giver brændværdien i affaldet 
tilskyndelse til affaldsforbrænding. Ved at afbrænde affald 
frem for at deponere det lægges der beslag på mindre areal 
til deponi. 
  
Affaldsafgifterne på både deponering og forbrænding giver 
tilskyndelse til at nedbringe affaldsmængden gennem gen-
brug og genanvendelse. Dette har især haft betydning for 
byggeaffald, som i høj grad genbruges. Ud over afgifterne 
på forbrænding og deponering eksisterer der en afgift på 
indvinding af visse råstoffer på 5 kr. pr. m3 materiale. Hvis 
fremstilling af materialer sker ved genbrug i stedet for ved 
indvinding af nye materialer, betales der ikke indvindings-
afgift, hvilket giver yderligere tilskyndelse til genbrug. Det 
er sandsynligvis ikke optimalt, at alle materialer pålægges 
den samme indvindingsafgift pr. m3. 
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Der er også lagt en afgift på 5 kr. pr. m3 ved indførelse af 
råstoffer fra udlandet ud fra konkurrencehensyn. Indvinding 
og brug af råstoffer har overvejende karakter af et nationalt 
miljøproblem. Hvis afgiften på materialer afspejler miljø-
omkostningen ved indvinding, forekommer det ikke hen-
sigtsmæssigt at mindske import af stofferne ud fra konkur-
rencehensyn. Det kan i stedet være hensigtsmæssigt at 
importere de pågældende stoffer, hvis det giver anledning til 
færre miljøproblemer i Danmark. Hvis udenlandske produ-
center af råstoffer er pålagt nationale reguleringer på samme 
måde som de danske, vil der være en form for favorisering 
af de danske producenter, idet de udenlandske producenter 
så både reguleres af deres egne myndigheder og via den 
danske afgift.  
 
Emballageafgiften har til formål at begrænse forbruget af 
emballage, herunder at øge genanvendelsen, og dermed 
samtidig nedsætte affaldsmængderne. Endvidere er afgiften 
udformet med henblik på at nedsætte miljøfarligheden af 
emballage. Afgiften indbringer et provenu på knap 1,1 mia. 
kr. 
 
For vand, sodavand, øl, vin mv. betales der afgift i forhold 
til rumfang, mens der for en række andre produkter betales 
afgift i forhold til vægten af emballagen. Dette giver til-
skyndelse til en generel reduktion af mængden af emballa-
ge. Både den rumfangsbaserede og den vægtbaserede em-
ballageafgift er forskellig, alt efter hvilket materiale der 
benyttes. Afgiften er differentieret således, at de mest 
miljøvenlige typer af emballage er pålagt de laveste afgifter. 
Eksempelvis er afgiften for brug af genbrugspapir lavere 
end afgiften for brug af nyfremstillet papir. På denne måde 
giver emballageafgiften tilskyndelse til genanvendelse og 
reduktion af miljøfarligheden af emballagen. 
 
Emballageafgiften omfatter kun materialer brugt til embal-
lage på bestemte produkter. De negative miljøeffekter ved 
produktion og bortskaffelse af materialer er dog ikke større, 
hvis de bruges til emballage, end hvis de bruges til andre 
formål. Som eksempel betales den velkendte bæreposeafgift 
kun af poser til transport af varer, mens andre typer af papir 
og plastic, som f.eks. sorte affaldssække, ikke er omfattet af 
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afgiften, selv hvis de er lavet af samme materialer. De 
eventuelle miljøeffekter ved poser må dog formodes ikke at 
afhænge af formålet med anvendelsen. 
 
Afgiftssatserne for forskellige typer emballage er differenti-
eret med udgangspunkt i en livscyklusmiljøvurdering af 
forskellige emballagetyper. I livscyklusvurderingerne 
indgår miljøeffekter, ressourceforbrug, affaldsmængder 
samt energiforbrug og CO2-udledning.  
 
I det omfang erhvervene betaler afgifter for f.eks. CO2-
udledning, kan der dog stilles spørgsmålstegn ved, om dette 
bør indgå i beregningen af emballageafgiften. Der er således 
risiko for, at CO2-udledning i forbindelse med produktion af 
emballage dels beskattes via den almindelige CO2-afgift og 
dels via emballageafgiften. Dette kan give for høj beskat-
ning af CO2-udledning i forbindelse med emballage. Som 
beskrevet tidligere har fremstillingssektoren hidtil fået store 
refusioner af CO2-afgiften, men givet at erhvervene i for-
bindelse med implementering af energiforliget 2008 skal 
betale en højere afgift på CO2 eller bliver reguleret via CO2-
kvoter, vil der være et element af dobbeltbeskatning med 
den nuværende udformning af emballageafgiften. 
 
Emballageafgifter pålægges det endelige emballageprodukt. 
I forhold til miljøeffekter ved produktionen bryder afgiften 
dermed princippet om, at en miljøafgift bør lægges så tæt på 
udledningen som muligt. Endvidere forekommer det ikke 
konsistent, at der pålægges en afgift på materialer anvendt 
til et formål, mens samme materialer anvendt til andre 
formål ikke er belagt med en tilsvarende afgift.  
 
Vandafgifter synes ikke at være hensigtsmæssigt indrettet i 
forhold til at mindske indvindingen i områder, hvor der er 
knaphed på vand. Nogle af de større udledere er fritaget for 
afgiften på spildevand, hvilket gør afgiften mindre effektiv. 
Afgifter på pesticider og emballage kunne formentlig mål-
rettes bedre i forhold til afledte miljøeffekter. 
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II.5 Konsekvenser af højere grønne afgifter 
 
I dette afsnit gennemføres en række modelbaserede analyser 
af ændringer i grønne afgifter. Analyserne gennemføres på 
den nyudviklede generelle ligevægtsmodel, MUSE (Multi 
Sector Model of the Economic Councils), jf. boks II.5.  
 
Afsnittet har til formål dels at præsentere MUSE, dels at 
udføre en række illustrative beregninger af mindre ændrin-
ger i de nuværende grønne afgifter. Hvad vil der f.eks. ske, 
hvis afgifterne forøges på husholdninger og/eller erhverv: 
Hvordan påvirkes indkomstfordelingen af grønne afgifter og 
anvendelsen af provenuet fra grønne afgifter? Hvordan 
påvirkes erhvervenes konkurrenceevne? Hvor stor forvrid-
ning giver forskellige grønne afgifter anledning til? Afsnit-
tet illustrerer således indretningen af det nuværende system 
af grønne afgifter ved at ændre på dem. Der er tale om 
illustrative regneeksempler, dvs. de gennemførte beregnin-
ger repræsenterer ikke nødvendigvis hensigtsmæssige 
afgiftsændringer. I afsnit II.6 anvendes MUSE til en række 
beregninger af omkostningerne ved at reducere udledningen 
af CO2-ækvivalenter i den ikke-kvoteomfattede sektor. 
 
Grønne afgifter kan, ud over at reducere miljøpåvirkninger-
ne, være en af mulighederne for at finansiere en nedsættelse 
af indkomstskatterne. Analyserne i De Økonomiske Råd 
(2008) var baseret på en antagelse om, at stigninger i de 
grønne afgifter skulle kunne sikre en finansiering på 5 mia. 
kr. Derfor analyseres i dette afsnit konsekvenserne af at 
hæve de grønne afgifter proportionalt til et niveau, hvor 
skatte- og afgiftsprovenuet er 5 mia. kr. større end i dag, og 
hvor provenuet føres tilbage til forbrugerne i form af et 
forøget personfradrag. Der ses både på situationen, hvor det 
alene er forbrugernes hhv. erhvervenes afgifter, der forøges, 
og situationen, hvor såvel husholdninger som erhverv 
pålægges højere afgifter.  
 
Effekterne af at forøge de grønne afgifter afhænger i høj 
grad af, hvordan det forøgede afgiftsprovenu anvendes. For 
at vurdere betydningen af alternative provenuanvendelser 
gennemføres yderligere en analyse af effekten af at tilbage-
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føre provenuet i form af reduceret bundskattesats i stedet for 
som forøget personfradrag. 
 
Modellen indeholder 130 erhverv og 11 husholdningstyper, 
der forbruger 70 varetyper. Modellen er derfor særdeles 
velegnet til at vurdere effekterne af afgiftsomlægninger, 
fordi der er en detaljeret beskrivelse af både husholdninger 
og erhverv. I afsnittet præsenteres påvirkningen af konkur-
renceevnen for en række sektorer af at hæve de grønne 
afgifter. 
 
Endelig udføres der en række analyser, der har til formål at 
vurdere de samfundsøkonomiske omkostninger ved at hæve 
en række grønne afgifter. Dette kan anvendes til at vurdere 
forvridningseffekten af forskellige afgifter. 
 
Analyserne tager udgangspunkt i 2005, der er det seneste år, 
for hvilket der findes de nødvendige data. Vi har derfor 
valgt at udføre analyser, der vurderer, hvorledes økonomien 
ville have set ud i 2005, hvis man f.eks. havde haft højere 
afgifter. Resultaterne kan således ikke håndfast fortolkes 
som konsekvenserne i et fremtidigt år. Det skyldes, at dette 
vil være påvirket af vækst, teknologisk udvikling og ændret 
regulering. Imidlertid vurderes det, at ændringerne i de 
grønne afgifter fra 2005 til i dag er begrænsede. Samtidig 
vurderes det, at den teknologiske udvikling og sektor-
forskydningerne i de seneste tre-fire år har været af så 
begrænset størrelse, at resultaterne med rimelighed kan 
opfattes som repræsentative for situationen i dag.  
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Boks II.5 MUSE – en generel ligevægtsmodel 
 
Til de modelbaserede analyser i dette afsnit anvendes den nyudviklede model 
MUSE (Multi Sector Model of the Economic Councils). MUSE er en statisk kom-
parativ generel ligevægtsmodel for Danmark. Dermed befinder MUSE sig inden 
for samme modeltradition som f.eks. modellerne GESMEC og MobiDK, der tid-
ligere har været anvendt af Det Økonomiske Råd og Erhvervsministeriet, se f.eks. 
Frandsen mfl. (1995) og Lau mfl. (2000). I forhold til disse modeller er MUSE 
dog på en række punkter mere detaljeret. Kort beskrevet består MUSE af: 
 
Produktionssektorer: Der modelleres 130 produktionssektorer svarende til natio-
nalregnskabets sektoropdeling. Disse 130 sektorer anvender input i form af kapi-
tal, arbejdskraft og 130 typer halvfabrikata. De producerer hver et produkt, der 
findes i to varianter, en til det indenlandske marked og en til eksport. Det antages, 
at erhvervene substituerer imperfekt mellem disse to produkttyper vha. en såkaldt 
“constant elasticticty of transformation” funktion. Dette svarer til en såkaldt Ar-
mingtonspecifikation i eksporten. Valget af produktionsfaktorer er modelleret 
som et system af nestede CES-/Cobb-Douglas-/Leontieffunktioner. Nestingstruk-
turen og de tilhørende elasticiteter er primært bestemt på baggrund af estimationer 
foretaget af Thomsen (2008). På baggrund af dette studie er nogle erhverv således 
modelleret som en KLEM-struktur, mens andre er modelleret som KELM. I en 
KLEM-funktion substitueres først mellem kapital og arbejdskraft, dernæst mellem 
kombinationen af disse to og energi og sidst mellem en kombination af disse tre 
og materialer. En KELM-funktion er tilsvarende, men blot med en anden række-
følge i substitutionen. Dette leder til en efterspørgsel efter produktionsfaktorer, 
f.eks. arbejdskraft. 
 
Husholdningerne: Der er modelleret 11 husholdninger, 10 på arbejdsmarkedet og 
1 udenfor. De 10 husholdninger på arbejdsmarkedet repræsenterer hver en ind-
komstdecil. På baggrund af en afvejning mellem de forbrugsmuligheder, arbejde 
giver anledning til, og den glæde, man har af sin fritid, beslutter husholdningerne 
deres arbejdsudbud, dvs. jo højere realløn, jo højere arbejdsudbud. Ud over ar-
bejdskraft har husholdningerne en eksogent givet formue, der udbydes i form af 
kapital til erhvervene. Husholdningerne forbruger 70 varetyper, svarende til nati-
onalregnskabets forbrugsopdeling. Disse 70 varer er hver især sammensat af en 
kombination af produkter fra de 130 sektorer. Husholdningernes nyttefunktion, 
der bestemmer deres efterspørgsel efter varer, er ligesom virksomhedernes pro-
duktionsfunktioner opbygget som et system af nestede CES-/Cobb-Douglas-
/Leontieffunktioner. Strukturen på nyttefunktionerne og elasticiteterne er bestemt 
på baggrund af litteraturstudier og egne vurderinger. Endelig er det antaget, at 
husholdningerne har en eksogent givet opsparing svarende til niveauet i basisåret. 
Fortsættes 
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Boks II.5 MUSE – en generel ligevægtsmodel, fortsat 
 
International handel: International handel finder sted med 130 varetyper. Den 
indenlandske produktionsvariant til eksport eksporteres, og tilsvarende importeres 
130 varetyper. Denne import udgør sammen med den indenlandske produktion til 
det indenlandske marked den samlede tilgang til det danske varemarked. Det 
antages, at der i indenlandsk anvendelse substitueres imperfekt mellem importe-
rede og indenlandsk producerede varer. Dette svarer til en såkaldt Armington- 
specifikation i importen. Der er modelleret et endogent bytteforhold, der i scena-
rierne tilpasser sig, så betalingsbalancen svarer til basisårets.  
 
Offentlige sektor: Det offentlige forbrug antages at være mængdemæssigt kon-
stant. I scenarierne antages det i udgangspunktet, at ændringer i skatteindtægterne 
tilbageføres til forbrugerne via ændringer i personfradraget, således at det offent-
lige budget til enhver tid balancerer. I nogle af analyserne anvendes dog andre 
former for tilbageføring. 
 
Arbejdsmarkedet: Der udbydes én type arbejdskraft af husholdningerne. Der er 
antaget et fuldt fleksibelt arbejdsmarked, hvor reallønnen til enhver tid sikrer en 
ligevægt mellem erhvervenes efterspørgsel efter arbejdskraft og husholdningernes 
udbud. Aflønningen af arbejdskraften varierer mellem husholdningsgrupperne. 
Dette skyldes en kombination af forskel i timeudbud og i produktivitet. Gruppen 
uden for arbejdsmarkedet er antaget at forblive uden for arbejdsmarkedet. 
 
Kapitalmarkedet: Husholdningerne antages at udbyde en eksogent givet mængde 
kapital til produktionssektorerne. Kapitaludbuddet varierer på tværs af hushold-
ningstyperne. Samtidig er der antaget perfekt international kapitalmobilitet, hvor 
prisen på kapital er antaget givet fra udlandet. Forskellen mellem husholdninger-
nes kapitaludbud og virksomhedernes efterspørgsel efter kapital udlignes således 
af international låntagning/långivning. 
 
Beskatning: I princippet er hele det danske skattesystem modelleret. Således er 
hovedelementerne i beskatningssystemet: Indkomstskatter: De 11 husholdninger 
betaler bund-, mellem- og topskat afhængigt af deres samlede indkomst (løn, 
kapital og overførsler), indirekte varetilknyttede skatter (inklusive grønne afgifter) 
betalt af husholdninger og erhverv, produktionsafhængige skatter betalt af er-
hverv samt eksportskatter (og subsidier) betalt af erhverv. En betydelig del af de 
indirekte varetilknyttede skatter betalt af husholdninger og erhverv udgøres af de 
grønne afgifter. 
Fortsættes 
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Boks II.5 MUSE – en generel ligevægtsmodel, fortsat 
 
Emissioner: Der er modelleret otte typer luftemissioner, CO2, SO2, NOx, CO, 
N2O, NH3, CH4, NMVOC, der hver især kan enten beskattes eller belægges med 
kvoter. Emissionskoefficienterne for erhvervene beregnes ved at kombinere Dan-
marks Statistiks brancheemissioner med Nationalregnskabets tal for sektorernes 
anvendelse af input i produktionen. Tilsvarende er emissionerne fra husholdnin-
gerne beregnet på baggrund af husholdningernes vareforbrug og de hertil hørende 
emissioner. For de CO2-kvotebelagte sektorer er det antaget, at der tildeles gratis 
CO2-kvoter som i basisåret, og at disse sektorer har tilpasset sig en eksogent givet 
handelspris for kvoter på ca. 150 kr. pr. ton CO2. 
 
Data: MUSE er kalibreret på baggrund af Nationalregnskabet i 2005, det nyeste 
år, for hvilket de nødvendige data er tilgængelige. Hovedparten af beskrivelsen af 
skattesystemet stammer fra Danmarks Statistiks BRAS-statistik. Hertil kommer 
information fra Danmarks Statistiks indkomstregister og Forbrugsundersøgelsen 
vedrørende fordelingen af husholdningernes indkomst (løn, kapital og overførs-
ler), vareforbrug og opsparing. 
 
Velfærdsmål: Som udtryk for velfærden anvendes den såkaldte ækvivalerende 
variation. Dermed indgår ud over velfærdsændringer, der stammer fra ændringer i 
forbruget, også velfærdsændringer, der følger af ændringer i forbruget af fritid, 
hvis arbejdsudbuddet ændres. Ækvivalerende variation summeres i en del af ana-
lyserne på tværs af husholdninger, dvs. der indgår i disse tilfælde ikke fordelings-
hensyn i udtrykket. Den offentlige produktion fastholdes i analyserne, dvs. der er 
ikke ændringer i forbruget af offentlige ydelser, der påvirker velfærden. Værdien 
af ændringer i miljøtilstanden er ikke medregnet i velfærdsmålet. 
 
Analyser: Der udføres statisk-komparative analyser for basisåret (2005). Således 
kan resultaterne ikke fortolkes som prognoser for et fremtidigt målår, f.eks. 2020. 
Analyserne tager f.eks. ikke højde for, at der frem til 2020 kan være økonomisk 
vækst, teknologisk udvikling og ændret regulering, der påvirker emissioner og 
omkostningerne ved at reducere disse.  
 
Yderligere information om MUSE kan fås ved henvendelse til De Økonomiske 
Råds Sekretariat. Et arbejdspapir, hvor modellen dokumenteres, vil være tilgæn-
geligt på www.dors.dk i løbet af foråret 2009. 
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Konsekvenser af forøget provenu fra grønne afgifter 
 
I dette afsnit vurderes den økonomiske betydning af at 
ændre proportionalt på størrelsen af de grønne afgifter. 
Boks II.6 angiver, hvilke afgifter der her medregnes som 
grønne afgifter. 
 
Ideelt set bør grønne afgifter være indrettede, så afgifternes 
størrelse netop afspejler de negative miljøpåvirkninger, jf. 
afsnit II.2. Det er usandsynligt, at en parallel forhøjelse af 
de eksisterende grønne afgifter netop sikrer, at denne betin-
gelse vil blive overholdt. Analyserne tager således ikke 
sigte på at bestemme en optimal struktur for de grønne 
afgifter, men kvantificerer alene de ikke-miljømæssige 
velfærdseffekter af en proportional ændring i de nuværende 
afgiftssatser og beskriver samtidig nogle af de fysiske 
miljøeffekter. 
 
Det antages i analyserne, at det offentlige forbrug forbliver 
på et uændret niveau, men at de ekstra indtægter fra forøge-
de grønne afgifter tilbageføres til forbrugerne i form af et 
forøget personfradrag.  
 
 
Boks II.6 Definition af grønne afgifter i MUSE 
 
Beskrivelsen af grønne afgifter tager udgangspunkt i opdelingen af afgiftstyper i 
Danmarks Statistiks BRAS-database for indirekte varetilknyttede skatter. Hertil er 
tilføjet vægtafgiften/grøn ejerafgift, der ikke er en varetilknyttet skat. 
 
Følgende afgifter er her medtaget som grønne: Benzin, registreringsafgift af mo-
torkøretøjer, grøn ejerafgift (vægtafgift), papir og pap, elektricitet, visse oliepro-
dukter, visse detailsalgspakninger, gas, råstofindvinding og -import, engangsser-
vice, bekæmpelsesmidler, stenkul mv., affald, CFC, CO2, ledningsført vand, poser 
af papir eller plast mv., nikkel- og kadmiumbatterier, SO2, klorerede opløsnings-
midler, naturgas, spildevand, kvælstof, visse vækstfremmere, PVC-folie, PVC og 
ftalater, akkumulatorer, mineralsk fosfor i foderfosfat, ansvarsforsikringer for 
motorkøretøjer. 
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Når det vælges at tilbageføre provenuet i form af forøget 
personfradrag, vil der kun være en meget lille og indirekte 
effekt på arbejdsudbuddet fra tilbageførslen. Hvis man 
alternativt vælger at tilbageføre provenuet ved at ændre på 
bund- eller topskattesatsen, vil dette give et incitament til at 
forøge arbejdsudbuddet, hvilket vil reducere de samfunds-
økonomiske omkostninger ved forøgede grønne afgifter, 
eller ligefrem kunne give en samfundsøkonomisk gevinst, 
selv når værdien af miljøgevinsten ikke medregnes. Analy-
serne med tilbageføring via personfradrag repræsenterer 
således et overkantsskøn for velfærdsomkostningen ved 
forøgede grønne afgifter. 
 
Tabel II.12 viser de makroøkonomiske effekter af at hæve 
samtlige grønne afgifter proportionalt, således at det samle-
de beløb, der tilbageføres til husholdningerne i form af øget 
personfradrag, er 5 mia. kr. I tabellen vises dels effekten af 
at forøge de grønne afgifter på husholdninger og erhverv 
med 5 mia. kr. i alt, dels effekten af at forøge afgifterne på 
enten husholdningerne eller erhvervene med 5 mia. kr. 
isoleret. 
 
 
Tabel II.12 Effekter af at forøge provenuet fra grønne afgifter med 5 mia. kr.  
 
 Erhverv og 
forbrugere  
Erhverv Forbrugere 
 --------------------------  Pct.  -------------------------- 
BFI -0,4 -1,3 -0,1 
 ----------------------   Mia. kr.  ------------------------ 
Velfærd -1,5 -1,5 -1.5 
Samlet provenu 5,0 5,0 5,0 
Provenu fra grønne afgifter 10,8 10,6 10,9 
 
Anm.: Provenuet tilbageføres til forbrugerne i form af forøget personfradrag. Det samlede provenu
opgøres eksklusive ændring i personfradrag. Provenueffekt inklusive ændringer i personfradrag
er pr. konstruktion lig nul. Velfærdsomkostningen er opgjort som ækvivalerende variation, dvs. 
det beløb, som forbrugeren skal have for at være lige så godt stillet efter afgiftsstigningen som
før – dog uden inddragelse af værdien af ændret miljøtilstand.  
Kilde: Egne beregninger med MUSE. 
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Bemærk, at de 5 mia. kr. er det samlede beløb, der tilbage-
føres til forbrugerne: Når satserne på grønne afgifter hæves, 
påvirkes ikke kun forbruget af varer pålagt grønne afgifter, 
men også forbruget af andre varer, ligesom arbejdsudbuddet 
påvirkes – omend i et begrænset omfang. Efterspørgslen 
efter kapital påvirkes relativt kraftigt pga. modellens anta-
gelse om fuld international kapitalmobilitet. Alle disse 
ændringer betyder ændringer i det offentlige provenu også 
fra andre afgifter end dem, der har fået højere satser. De 5 
mia. kr. er således ikke kun ændringen i provenuet fra de 
direkte påvirkede afgifter, men et nettoprovenu fra alle 
skatter og afgifter. Det fremgår af tabellen, at det direkte 
provenu fra grønne afgifter i alle tre tilfælde forøges med 
godt 10 mia. kr., dvs. betydeligt mere end det samlede 
offentlige provenu. Der er således ikke direkte sammenlig-
nelighed mellem den her præsenterede analyse og analyser-
ne af effekten af forøgede grønne afgifter i De Økonomiske 
Råd (2008). De Økonomiske Råd (2008) tog udgangspunkt 
i den umiddelbare provenueffekt af højere grønne afgifter. 
Analyserne her tager udgangspunkt i provenuet, når de 
dynamiske effekter af afgiftsstigningen inddrages. 
 
Når det kun er erhvervene, der beskattes, er det nødvendigt 
at hæve satserne på de grønne afgifter med 75 pct. for at 
forøge provenuet med 5 mia. kr. Derimod er det kun nød-
vendigt at forøge satserne hos forbrugerne med 20 pct. for 
at skaffe et provenu på 5 mia. kr. Det skyldes, at forbruger-
ne i dag betaler højere grønne afgifter end erhvervene. Når 
der skal hentes 5 mia. kr., er det nødvendigt at forøge sat-
serne for husholdninger og erhverv med 16 pct. Dvs. for-
brugere og erhverv beskattes mildere i det kombinerede 
scenarie end i scenariet, hvor kun forbrugerne beskattes. 
 
Beregningen af effekten på velfærden er baseret på den 
såkaldte ækvivalerende variation, jf. boks II.5. Denne 
udregner ændringen i værdien af den samlede “glæde” ved 
vareforbrug og fritid. En ændring, der leder til større vare-
forbrug og mere fritid, vil således lede til større velfærd. 
Derved adskiller målet sig fra traditionelle udtryk for vel-
færd, f.eks. det samlede forbrug eller BNP, der bl.a. ikke 
tager højde for velfærdsændringer, der følger af ændringer i 
omfanget af fritid. Ækvivalerende variation kan principielt 
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inkluderer også 
dynamiske effekter 
 
Forskellig forøgelse 
af skattesatserne 
Beregningen af 
velfærd 
 175
også indregne værdien af ændringer i miljøtilstanden. Det er 
dog ikke gjort i de her præsenterede analyser. Ækvivaleren-
de variation opgøres for den enkelte husholdningsgruppe og 
kan således anvendes til at vurdere fordelingseffekter.  I 
tabel II.12 er disse dog summeret til et enkelt tal. Senere i 
afsnittet præsenteres fordelingseffekter. 
 
Det fremgår af tabellen, at den samfundsøkonomiske om-
kostning (velfærdseffekten) ved de tre forskellige varianter 
af beskatningen er den samme. Teorien, der tilsiger, at 
afgifter ud fra et provenuhensyn bør lægges på det endelige 
forbrug, understøttes altså ikke af disse analyser. Teorien er 
imidlertid baseret på en antagelse om, at skattesystemet i 
øvrigt er perfekt. Denne antagelse er ikke opfyldt i model-
analyserne, der tilstræber at modellere virkelighedens 
skattesystem så præcist som muligt. Forbrugerne er i dag 
pålagt højere afgifter end erhvervene, hvilket resulterer i, at 
forvridningen ved yderligere afgifter på forbrugerne bliver 
lige så høj som forvridningen ved yderligere afgifter på 
erhvervene.  
 
Det er primært den direkte omkostningsvirkning af de 
forøgede afgifter, der er afgørende, når beskatningen af 
erhvervene betragtes. Derimod er der ingen direkte påvirk-
ning af enhedsomkostningerne ved afgifter på forbrugerne. 
 
Betydningen af at pålægge erhvervene afgifter er dog til 
dels bestemt af den valgte modellering. Det er antaget, at 
bytteforholdet tilpasser sig, således at betalingsbalancen 
forbliver på samme niveau som i 2005. Erhvervene påvirkes 
således ad to veje: De forøgede grønne afgifter implicerer 
for det første, at erhvervene får forøgede omkostninger og 
derved forringet deres konkurrenceevne. Dette forværrer 
betalingsbalancen. Betalingsbalancen kan imidlertid ikke 
vedvarende være i uligevægt, hvorfor bytteforholdet nød-
vendigvis må tilpasse sig til den nye situation og sikre 
ligevægt på betalingsbalancen. Se afsnittet om erhvervsef-
fekter nedenfor for en beskrivelse af de mekanismer, der 
ligger bag tilpasningen af bytteforholdet. Denne tilpasning 
implicerer en forringelse af bytteforholdet, men en forbed-
ring af konkurrenceevnen. For at isolere effekten af bytte-
forholdsforværringen opdeles effekterne senere i dette afsnit 
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i en analyse, hvor der fokuseres på effekterne uden tilpas-
ning i bytteforholdet. 
 
BFI falder mest, når erhvervene beskattes. Dette skyldes 
primært efterspørgslen efter kapitalapparat. Modellens 
antagelse om fuld international kapitalmobilitet betyder, at 
der er en relativt kraftig reaktion på erhvervenes efterspørg-
sel efter kapital, når de grønne afgifter forøges. Når erhver-
vene beskattes, falder efterspørgslen efter kapital og dermed 
BFI mere end i de andre scenarier. Når forbrugerne beskat-
tes, falder BFI også lidt. Det skyldes, at forbrugerne pga. de 
højere afgifter reducerer det samlede forbrug. Forbruget vil 
særligt falde for varer pålagt grønne afgifter, mens forbruget 
af varer, der ikke er pålagt grønne afgifter, i nogle tilfælde 
stiger svagt. Den samlede effekt er et mindre fald i BFI, når 
forbrugerne beskattes. Effekten på BFI i det kombinerede 
scenarie er en kombination af effekterne i scenarierne, hvor 
forbrugere og erhverv beskattes isoleret. 
 
Tabel II.13 viser effekten på luftemissioner. Det er antaget, 
at emissionskoefficienten fra anvendelse af et givet brænd-
sel i en given sektor er konstant. Dette er en realistisk 
antagelse for CO2, men for andre udledninger kan teknolo-
giske ændringer betyde, at emissionskoefficienten ændrer 
sig. 
 
Den samlede udledning af CO2-ækvivalenter falder med 
knap 0,5 mio. ton ved en kombineret beskatning af erhver-
vene og husholdningerne, hvilket er mindre end effekten på 
godt 0,7 mio. ton, hvis kun erhvervene beskattes højere. 
Hvis erhvervene beskattes isoleret, sker der et relativt stort 
fald i den økonomiske aktivitet udtrykt ved BFI. Dette leder 
til et større fald i udledningen, end når både erhverv og 
forbrugere beskattes, idet den økonomiske aktivitet her er 
større. Effekten er dog i alle tre tilfælde lille, hvilket skyl-
des, at en proportional stigning i alle grønne afgifter er et 
meget indirekte instrument til reduktioner i udledningen af 
CO2-ækvivalenter. En analyse af en omkostningseffektiv 
CO2-reduktion i ikke-kvotesektorerne er emnet for det 
efterfølgende afsnit. 
 
 
Effekten på BFI 
Udledninger 
Forskelle i CO2-
effekt 
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Tabel II.13 Effekter på luftforurening af forøgede grønne afgifter   
 
 Erhverv og 
forbrugere  
Erhverv Forbrugere 
 -----------------------  Mio. ton  ----------------------- 
Udledning af CO2-
ækvivalenter 
 
-0,5 
 
-0,7 
 
-0,4 
 ---------------------  Pct. ændring  -------------------- 
CO2 -1,8 -2,5 -1,5 
SO2  -1,1 -1,9 -0,9 
NOx -1,7 -2,5 -1,4 
CO -1,8 -1,3 -1,9 
Lattergas -0,7 -5,4 0,7 
Ammoniak -0,7 -5,5 0,7 
Metan -0,7 -5,2 0,6 
NMVOC -1,9 -3,2 -1,5 
 
Anm.: Provenuet forøges med 5 mia. kr., der tilbageføres til forbrugerne i form af forøget personfra-
drag. 
Kilde: Egne beregninger med MUSE. 
 
 
 
Det fremgår yderligere af tabellen, at når afgifterne på 
erhvervene forøges, giver det anledning til en relativt kraftig 
reduktion i udledningen af lattergas, metan og ammoniak. 
Disse emissioner stammer primært fra landbruget. Det 
skyldes, at landbruget rammes relativt hårdt af de forøgede 
grønne afgifter, og landbruget er derfor blandt de erhverv, 
der reducerer produktionsomfanget mest. Det fremgår 
desuden, at udledningen af næsten alle typer luftforurening 
reduceres, når de grønne afgifter forøges enten på hushold-
ninger eller erhverv isoleret eller kombineret. Det skyldes, 
at såvel forbrugere som erhverv reducerer forbruget af 
produkter, der er belagt med grønne afgifter til fordel for 
andre produkter. Der kan dog, særligt når erhvervene be-
skattes, være tale om udenlandske produkter, hvor udled-
ningen således finder sted uden for landets grænser, og 
derfor ikke tæller med i opgørelsen. Det bør endelig be-
mærkes, at udledningen af lattergas, ammoniak og metan 
stiger lidt, når det kun er afgifterne på husholdningerne, der 
Landbrug 
forurener meget 
med lattergas, 
ammoniak og 
metan 
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forøges. Det skyldes, at der i dette tilfælde er en mindre 
forøgelse af landbrugsproduktionen. 
 
I tabel II.14 er vist effekterne af at skaffe et nettoprovenu på 
henholdsvis 3 mia. kr., 5 mia. kr. og 10 mia. kr. Ikke over-
raskende er det dyrere at skaffe et større provenu end et 
mindre. Det fremgår også, at forholdet mellem provenuet og 
velfærdseffekten er nogenlunde konstant. Dette skyldes, at 
det er relativt begrænsede afgiftsstigninger, der vurderes.  
 
Der er således en samfundsøkonomisk omkostning forbun-
det med højere grønne afgifter, når provenuet tilbageføres 
til forbrugerne i form af forøget personfradrag. Miljøeffek-
terne er imidlertid ikke inddraget i værdisat form i denne 
analyse, og det er ikke usandsynligt, at miljøforbedringerne 
kan opveje de økonomiske omkostninger ved højere grønne 
afgifter. 
 
 
Tabel II.14 Effekter af forøgede grønne afgifter 
 
 3 mia. kr. 5 mia. kr. 10 mia. kr. 
 -------------------------  Pct.  ------------------------- 
BFI -0,3 -0,4 -0,9 
 ----------------------  Mia. kr.  ---------------------- 
Velfærd  -1,0 -1,5 -3,5 
Samlet provenu 3,0 5,0 10,0 
Provenu fra grønne afgifter  6,7 10,6 22,4 
 
Anm.: Provenuet tilbageføres til forbrugerne i form af forøget personfradrag. Det samlede provenu
opgøres eksklusive ændring i personfradrag. Provenueffekt inklusive ændringer i personfradrag
er pr. konstruktion lig nul. Velfærdsomkostningen er opgjort som ækvivalerende variation, dvs. 
det beløb, som forbrugeren skal have for at være lige så godt stillet efter afgiftsstigningen som
før, men dog uden inddragelse af værdien af ændret miljøtilstand. 
Kilde: Egne beregninger med MUSE. 
 
 
 
 
 
 
 
Nogenlunde 
konstant forhold 
mellem provenu og 
velfærdstab 
Delkonklusion 
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Fordelingseffekter  
 
I dette afsnit vurderes betydningen af at tilbageføre prove-
nuet fra grønne afgifter til forbrugerne via personfradrag 
eller via bundskattesatsen. 
Tilbageførelsen via personfradraget svarer til den kombine-
rede analyse, dvs. hvor både beskatningen af såvel forbruge-
re som erhverv forøges, som er præsenteret i tabel II.12. Da 
den ændrede provenuanvendelse får betydning for provenu-
ets størrelse, er det – af hensyn til sammenligneligheden – i 
analysen, hvor der fokuseres på tilbageføring via bundskat-
tesatsen, antaget, at satserne på de grønne afgifter forøges 
med 16 pct. Det svarer til den forøgelse i satserne, som var 
nødvendig for at hente et provenu på 5 mia. kr. 
 
Tabel II.15 viser de makroøkonomiske effekter ved alterna-
tive anvendelser af provenuet fra højere grønne afgifter. Det 
fremgår, at en tilbageføring via personfradraget giver et 
velfærdstab på godt 1,5 mia. kr., som også fremgik af tabel 
II.12. Velfærdstabet reduceres til ⅓, hvis provenuet i stedet 
tilbageføres via bundskattesatsen. Dette skyldes, at en 
reduceret bundskattesats forøger gevinsten ved at arbejde, 
hvorved arbejdsudbuddet forøges. Selvom arbejdsudbuddet 
stiger, er det ikke tilstrækkeligt til at forhindre, at der fortsat 
er velfærdstab forbundet med omlægningen.19 Bemærk dog, 
at miljøgevinsterne, der ikke indgår i værdisat form i analy-
sen, kan være tilstrækkeligt store til, at resultatet samlet set 
er positivt. 
 
 
19) Hvis tilbageføringen i stedet sker i form af en reduceret topskatte-
sats, kan der opstå en gevinst. Den vigtigste effekt er, at arbejds-
udbuddet blandt de højeste indkomstgrupper stimuleres. 
Anvendelsen af 
provenuet har 
betydning for 
provenuets 
størrelse 
Reduceret 
bundskattesats 
reducerer 
omkostningen 
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Tabel II.15 Effekter af at hæve de grønne afgiftssatser på husholdninger og er-
hverv kombineret med alternative tilbageføringsmekanismer 
 
 Personfradrag Bundskattesats 
 -----------------------  Pct.  ------------------------ 
BFI -0,4 -0,2 
 ---------------------  Mia. kr.  --------------------- 
Velfærd  -1,5 -0,5 
Provenu fra grønne afgifter 10,6 11,0 
 
Anm.: Velfærdsomkostningen er opgjort som ækvivalerende variation, dvs. det beløb, som forbruge-
ren skal have for at være lige så godt stillet efter afgiftsstigningen som før, men dog uden 
inddragelse af værdien af ændret miljøtilstand. 
Kilde: Egne beregninger med MUSE. 
 
 
 
Tabel II.16 viser fordelingseffekter af analyserne præsente-
ret i tabel II.15. Det fremgår, at grupperne med de laveste 
indkomster, herunder dem uden for arbejdsmarkedet, vil 
opleve en gevinst, mens de midterste grupper i indkomst-
fordelingen og særligt grupperne med de højeste indkomster 
vil opleve et tab, når provenuet tilbageføres via person-
fradraget. Således giver forøgede grønne afgifter en mere 
ligelig indkomstfordeling, når provenuet tilbageføres i form 
af et forøget personfradrag. 
 
Resultatet opstår som en kombination af de forøgede grønne 
afgifter og anvendelsen af provenuet. Højindkomstgrupper 
betaler mere i grønne afgifter via deres højere forbrug. Når 
de grønne afgifter forøges, forøges højindkomstgruppernes 
absolutte udgift til grønne afgifter mere end lavindkomst-
gruppernes.  Når provenuet føres tilbage til forbrugerne i 
form af et forøget personfradrag, får alle, der kan udnytte 
fradraget, lige stor glæde af provenuet. Dette resulterer i en 
samlet gevinst for lavindkomstgrupperne og et samlet tab 
for højindkomstgrupperne. Hvis provenuet i stedet tilbage-
føres i form af en lavere bundskattesats, bliver indkomst-
udjævningen mindre. Det skyldes, at højindkomstgrupperne 
får en større gevinst af reduktionen i bundskatten, end 
lavindkomstgrupperne gør.  
 
 
Grønne afgifter 
giver mere ligelig 
indkomstfordeling 
Rige husholdninger 
betaler mere i 
grønne afgifter 
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Tabel II.16 Fordelingseffekter af at hæve de grønne afgiftssatser på husholdnin-
ger og erhverv kombineret med alternative tilbageføringsmekanismer 
 
 Personfradrag Bundskattesats 
 --------------------  Mia. kr.  -------------------- 
I alt -1,5 -0,5 
Uden for arbejdsstyrkena) 0,5 0,3 
Gennemsnit af decil 1 og 2 0,3 0,1 
Gennemsnit af decil 5 og 6 -0,5 -0,3 
Gennemsnit af decil 9 og 10 -0,9 -0,2 
 
a) Gruppen af personer uden for arbejdsstyrken er større end decilgrupperne. Af hensyn til
sammenlignelighed er velfærdseffekten for denne gruppe nedjusteret, så den dækker over 
samme antal husholdninger som de øvrige grupper.   
Anm.: Velfærdsomkostningen er opgjort som ækvivalerende variation, dvs. det beløb, som forbruge-
ren skal have for at være lige så godt stillet efter afgiftsstigningen som før, men dog uden 
inddragelse af værdien af ændret miljøtilstand. 
Kilde: Egne beregninger med MUSE. 
 
 
Gruppen uden for arbejdsmarkedet er karakteriseret ved at 
have en meget lille lønindtægt og en relativt høj lejeværdi af 
egen bolig. Lejeværdi af egen bolig er ikke belagt med 
grønne afgifter, og da gruppen uden for arbejdsmarkedet har 
et lavt vareforbrug, påvirkes de ligesom de laveste ind-
komstdeciler kun i begrænset omfang af de stigende grønne 
afgifter, men får en relativt større del af det tilbageførte 
provenu. Dette betyder, at de ligesom de laveste indkomst-
deciler får en gevinst ved forøgede grønne afgifter. 
 
Forøgede grønne afgifter forøger ikke i sig selv uligheden. 
Anvendelsen af provenuet har imidlertid betydning for 
indkomstfordelingen: Hvis højere grønne afgifter kombine-
res med en tilbageføring af provenuet i form af større per-
sonfradrag eller i form af reduceret bundskattesats, reduce-
res indkomstuligheden. Den mindste påvirkning af ind-
komstfordelingen opnås, hvis provenuet tilbageføres via 
bundskatten, og dette giver også den mindste samfunds-
mæssige omkostning.  
 
 
 
Gruppen uden for 
arbejdsmarkedet 
vinder også 
Delkonklusion 
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Konkurrenceevne og erhvervsstruktur 
 
Dette afsnit vurderer grønne afgifters betydning for konkur-
renceevne og erhvervsstruktur. Først diskuteres, hvordan 
grønne afgifter påvirker danske virksomheders konkurren-
ceevne, når de pålægges henholdsvis forbrugere og erhverv. 
Herefter undersøges det, hvorledes forskellige erhverv 
påvirkes af højere grønne afgifter. Udgangspunktet er 
analyserne, hvor de grønne afgifter hæves for henholdsvis 
forbrugere og erhverv, således at det samlede nettoprovenu 
stiger med 5 mia. kr., som tilbageføres via højere person-
fradrag, jf. tabel II.12.   
 
Hvis grønne afgifter pålægges forbrugerne, er der ingen 
direkte omkostningspåvirkninger af erhvervene. Men de 
højere grønne afgifter betyder højere forbrugerpriser i de 
sektorer, som sælger varer, der pålægges ekstra afgifter. 
Disse sektorer oplever derfor et efterspørgselsfald. For 
andre sektorer kommer der en mindre indirekte effekt, fordi 
de højere forbrugerpriser sænker reallønnen og dermed 
arbejdsudbuddet.20 Denne reduktion fører til, at lønstignin-
gen bliver større, end den ellers ville have været. Generelt 
vil dette påvirke de indenlandske virksomheders konkurren-
ceevne og dermed føre til en negativ tilpasning i produkti-
onskapaciteten og et fald i virksomhedernes kapitalapparat, 
men effekten er meget begrænset. Da de grønne afgifter er 
pålagt forbrugerne, bliver effekten ens for indenlandske og 
udenlandske producenter i samme branche. Den samlede 
effekt på produktion, eksport og beskæftigelse af at hæve de 
grønne afgifter, som er pålagt forbrugerne, er meget beske-
den. Analysen koncentrerer sig derfor om effekten af højere 
grønne afgifter, som pålægges erhvervene.  
 
Hvis erhvervene pålægges højere grønne afgifter, påvirkes 
de direkte af højere omkostninger og indirekte gennem et 
lavere arbejdsudbud.  
 
 
20) I analysen anvendes provenuet fra de grønne afgifter til at hæve 
personfradraget. Derfor kompenseres ikke fuldt ud for indkomst-
effekten for den gennemsnitlige beskæftigede. 
Konkurrenceevne 
og 
erhvervsstruktur 
Afgifter pålagt 
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Afgifter pålagt 
erhverv 
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De grønne afgifter, som betales af indenlandske erhverv, er 
især pålagt energi- og affaldsprodukter. En stigning i disse 
afgifter vil få virksomhederne til at bruge færre energi-
produkter, hvorved der opnås en miljøeffekt. De højere 
afgifter hæver virksomhedernes omkostninger – især for de 
energi- og affaldsintensive erhverv. De kvoteomfattede 
erhverv betaler ingen eller meget små afgifter af deres 
forbrug af energiprodukter, og det er derfor primært de 
ikke-kvoteomfattede erhverv, som rammes af højere grønne 
afgifter.  
 
De grønne afgifter udgør i udgangspunktet 0,63 pct. af 
produktionsomkostningerne for økonomien som helhed. 
Alle sektorer har en omkostningsandel for grønne afgifter, 
der er under 2 pct., jf. figur II.3. Grønne afgifter pålagt 
erhvervene er således meget lave, når de måles som andel af 
erhvervenes omkostninger. 
 
Grønne afgifter udgør dog en relativt stor del af de samlede 
omkostninger i landbrug mv. samt i fiskeriet, hvor de belø-
ber sig til omkring 1½ pct. af de samlede omkostninger. Det 
skyldes, at produktionen er relativt energiintensiv, og at 
størstedelen af virksomhederne i disse erhverv ikke er 
reguleret med CO2-kvoter. Ydermere indgår der i land-
brugsproduktionen pesticider, som også er afgiftsbelagte. 
De kvoteomfattede erhverv betaler ingen eller meget lave 
afgifter af deres forbrug af energiprodukter. Grønne afgifter 
udgør derfor en relativt lille del af de samlede omkostninger 
i ellers energiintensive erhverv som energi- og vandforsy-
ning. Den store omkostningsandel for renovation mv. skyl-
des især affaldsafgiften. 
 
Et fald i de indenlandske virksomheders konkurrenceevne 
som følge af højere grønne afgifter reducerer deres afsæt-
ning, hvilket fører til en tilpasning i produktionskapaciteten 
og således et fald i kapitalapparatet.  
 
Højere priser på produkter fra et erhverv vil hæve prisen på 
input i de erhverv, som erhvervet leverer input til. Prisstig-
ninger i et erhverv forplanter sig således til andre erhverv.  
 
 
 
Højere grønne 
afgifter fører til 
højere priser 
Grønne afgifter 
udgør 0,63 pct. af 
omkostningerne 
Forskelle i grønne 
afgifters 
omkostningsandel 
Mindre kapital og 
produktion 
Højere priser har 
afsmittende effekt 
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Figur II.3 Grønne afgifters omkostningsandel 
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Kilde: Danmarks Statistik, IO-tabeller og BRAS-statistik. 
 
 
Nogle erhverv er særligt udsatte for konkurrence fra uden-
landske virksomheder, og en lille stigning i prisen på deres 
varer fører derfor til et forholdsvist stort fald i salget til 
fordel for udenlandske varer.  
 
Den direkte effekt af højere grønne afgifter er en forværring 
af konkurrenceevnen, da danske virksomheders omkostnin-
ger stiger i forhold til deres udenlandske konkurrenters. Den 
forværrede konkurrenceevne fører alt andet lige til en 
forværring af betalingsbalancen og en deraf følgende op-
bygning af udlandsgæld. Dette er uholdbart, hvorfor det 
indenlandske forbrug vil falde. Dette får det indenlandske 
prisniveau og dermed bytteforholdet til at falde, hvilket 
Nogle erhverv 
særligt udsat for 
konkurrence 
Prisniveauet 
tilpasser sig 
 185
forbedrer konkurrenceevnen, således at der igen skabes 
ligevægt på betalingsbalancen. Dette er den indirekte effekt, 
som får økonomien til at tilpasse sig. Analysen, der inklude-
rer både den direkte og den indirekte effekt, er identisk med 
analysen, der er præsenteret i tabel II.12. 
 
For at illustrere effekten af det ændrede bytteforhold udfø-
res en dekomponering af analysen af effekten på produkti-
on, eksport og beskæftigelse. Dekomponeringen viser 
effekterne af stigningen i afgifterne i den hypotetiske situa-
tion, hvor bytteforholdet ikke tilpasses. Både i analysen med 
fuld tilpasning og i dekomponeringen af denne hæves de 
grønne afgifter pålagt erhvervene, således at der skabes et 
ekstra nettoprovenu til staten fra alle skatter og afgifter på 5 
mia. kr. Provenuet fra de grønne afgifter, som betales af 
erhvervene, øges med 10,6 mia. kr. De øgede indtægter 
føres tilbage til forbrugerne via et højere personfradrag. Når 
økonomien er fuldt tilpasset, skal de grønne afgifter, som er 
pålagt erhvervene, stige med 75 pct. for at skaffe et ekstra 
provenu til staten på 5 mia. kr. Dette svarer til en stigning i 
de gennemsnitlige omkostninger som følge af grønne afgif-
ter på 0,47 pct.point. Det samlede fald i produktionen som 
følge af afgiftsstigningen er 0,7 pct., og de største fald 
findes i landbrug mv., fødevareindustri mv. samt i tekstil- 
og lædervareindustri. Det indenlandske prisniveau falder 
med 1½ pct. for at genskabe ligevægten på betalingsbalan-
cen. 
 
I analysen uden tilpasning af bytteforholdet er der fald i 
produktionen i alle sektorer, når erhvervene pålægges 
yderligere grønne afgifter, jf. figur II.4a. Produktions-
ændringerne afspejler dels de grønne afgifters påvirkning af 
erhvervenes omkostninger, dels – og især – erhvervenes 
afsætningsforhold.  
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ved afgifter på 
erhverv 
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Figur II.4a Produktionsændring uden 
tilbagespil på bytteforholdet 
 Figur II.4b Produktionsændring med 
tilbagespil på bytteforholdet 
 
 
Anm.: Ændringerne i produktionen i fiskeri og råstofudvinding er ikke medtaget, da produktionen i 
fiskeriet er reguleret af fiskekvoter, og produktionen i råstofudvinding er begrænset af mæng-
den af olie og gas i Nordsøen. 
Kilde: Egne beregninger med MUSE. 
 
 
Produktionen i landbrug mv. og dermed i fødevareindustri-
en falder med ca. 10 pct., hvilket både skyldes, at erhvervet 
er i konkurrence med udenlandske producenter, og at er-
hvervet rammes relativt hårdt af stigningen i de grønne 
afgifter, jf. figur II.3. Jord indgår ikke selvstændigt i model-
len, men medregnes som en del af kapitalapparatet. Det 
betyder, at landbruget i modellen reducerer anvendelsen af 
kapital via international kapitalmobilitet, mens det i virke-
ligheden snarere vil være jordrenter, der vil tilpasse sig. 
Dvs. effekten på landbrugets produktion, som er præsenteret 
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i tabel II.4b, er klart overvurderet. Dette har tilsvarende 
afledte effekter i fødevareindustrien. Faldet i produktionen i 
den kemiske industri er på ca. 20 pct., hvilket først og 
fremmest skyldes en stærk international konkurrence. 
Derimod er aktiviteten i detailhandel samt bygge og anlæg 
næsten upåvirket, da konkurrencen fra udlandet i disse 
erhverv er meget begrænset.  
 
Det gælder for alle erhverv, at faldet i produktionen er langt 
mindre i den fuldt tilpassede ligevægt med ligevægt på 
betalingsbalancen, jf. figur II.4b. Afgiftsstigningen fører 
fortsat til en forøgelse af omkostningerne for de sektorer, 
der pålægges relativt høje grønne afgifter. Det største fald i 
produktionen findes i landbrug mv. og er på 5,1 pct., hvilket 
trækker produktionen i fødevareindustri mv. ned. Også i 
dette tilfælde er nedgangen i landbrugets produktionsom-
fang dog kraftigt overvurderet. 
 
Jern- og metalindustrien oplever derimod en stigning i 
produktionen. Det skyldes, at når det indenlandske pris-
niveau tilpasses, falder lønnen også. Da jern- og metalindu-
strien er relativt arbejdsintensiv, drager den fordel af den 
lavere løn. Den lavere løn får den samlede effekt på produk-
tionen i den kemiske industri til at blive ca. nul.  
 
Ændringerne i eksporten ligner meget ændringerne i pro-
duktionen og kan derfor forklares på samme måde, jf. figur 
II.5a. I dekomponeringen af analysen, hvor prisniveauet 
ikke tilpasser sig, er faldet i eksporten i de fleste sektorer 
større end faldet i produktionen. Faldet i produktionen er 
således i høj grad båret af et fald i den udenlandske efter-
spørgsel. Dette er også tilfældet i den samlede analyse, hvor 
prisniveauet tilpasser sig, men i langt mindre grad, jf. figur 
II.5b. Her er der også erhverv, som øger eksporten. Ekspor-
ten stiger således i jern- og metalindustrien og i den kemi-
ske industri. 
 
 
Mindre fald når 
prisniveau tilpasses 
Nogle erhverv øger 
produktionen 
Ændringerne i 
eksporten ligner 
ændringerne i 
produktionen 
 188 
Figur II.5a Eksportændring uden tilba-
gespil på bytteforholdet 
 Figur II.5b Eksportændring med tilba-
gespil på bytteforholdet 
 
 
Anm.: Ændringerne i eksporten i fiskeri og råstofudvinding er ikke medtaget, da produktionen i
fiskeriet er reguleret af fiskekvoter, og produktionen i råstofudvinding er begrænset af mæng-
den af olie og gas i Nordsøen. 
Kilde: Egne beregninger med MUSE. 
 
 
Effekten på beskæftigelsen er noget mindre end effekten på 
produktion og eksport, jf. figur II.6a. De relative forskelle i 
ændringerne i beskæftigelsen mellem erhvervene ligner dog 
effekten på produktion og eksport meget, og kan derfor 
forklares på samme måde. Det samlede fald i beskæftigel-
sen er dog mindre end det samlede fald i produktionen. 
Dette skyldes, at de grønne afgifter har gjort arbejdskraft 
relativt billigere end energi og kapital. 
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FigurII.6a Beskæftigelsesændring uden 
tilbagespil på bytteforholdet 
 Figur II.6b Beskæftigelsesændring med 
tilbagespil på bytteforholdet 
 
 
Anm.: Ændringerne i beskæftigelsen i fiskeri og råstofudvinding er ikke medtaget, da produktionen i 
fiskeriet er reguleret af fiskekvoter, og produktionen i råstofudvinding er begrænset af mæng-
den af olie og gas i Nordsøen. 
Kilde: Egne beregninger med MUSE. 
 
 
Når prisniveauet tilpasser sig, er det samlede fald i beskæf-
tigelsen meget lille, jf. figur II.6b. Kun landbrug mv. og 
fødevareindustri mv. oplever fald i beskæftigelsen på over 
1½ pct. 
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Forvridningsomkostninger ved offentlig finansiering  
 
Der kan være argumenter for, at varer med relativt lav 
egenpriselasticitet ud fra et provenuhensyn beskattes hårde-
re end varer med en relativt høj egenpriselasticitet, jf. afsnit 
II.2. Det skyldes, at man ved beskatning af relativt ue-
lastiske varer kan opnå et provenu uden at skabe særligt 
store forvridninger af økonomien.  
 
For at afsløre forvridningernes størrelse er der i dette afsnit 
gennemført en række analyser, hvor niveauet for forskellige 
grupper af grønne afgifter forøges, så det samlede provenu 
fra skatter og afgifter stiger med 100 mio. kr. Provenuet 
antages at blive tilbageført til forbrugerne i form af et 
forøget personfradrag. Omkostningen opgøres som det 
samlede resulterende velfærdstab. Resultatet kan fortolkes 
som den marginale forvridningsomkostning ved højere 
grønne afgifter. Det kan være hensigtsmæssigt ud fra et 
provenuhensyn at beskatte varer, der kun giver anledning til 
en lille forvridningsomkostning, jf. afsnit II.2. Resultaterne 
af analyserne fremgår af tabel II.17. 
 
Det fremgår af tabellen, at hvis alle grønne afgifter forøges, 
så den resulterende provenueffekt bliver 100 mio. kr., giver 
det et velfærdstab på 44 mio. kr., dvs. en forvridnings-
omkostning på 44 pct.  
 
Dette dækker imidlertid over ganske forskellige forvridnin-
ger fra mindre grupper af grønne afgifter. Transportafgifter 
og energiafgifter giver generelt relativt store forvridninger. 
Det skyldes bl.a., at afgifterne som udgangspunkt er høje. 
Det er dog ikke tilfældet for beskatningen af f.eks. vand og 
affald. For disse er forvridningen mere begrænset. Det 
skyldes, at efterspørgslen efter disse produkter ikke reagerer 
særligt kraftigt på prisændringer. 
 
Fordelen ved at differentiere beskatningen af varer ud fra et 
provenuhensyn gælder ikke kun for vareforbrug, der har en 
miljøeffekt, men for alle varetyper. Det ligger dog uden for 
dette kapitels rammer at vurdere beskatning af andre vare-
typer. 
 
Grønne afgifters 
provenuvirkning 
Beregning af 
forvridningstabet 
Ekstra grønne 
afgifter forvrider 
med 44 pct. 
Betydelige forskelle 
for forskellige 
afgiftstyper 
Fordele ved 
differentiering kan 
gælde for alle varer 
 191
Tabel II.17  Velfærdsændring ved en provenustigning på 
100 mio. kr. via forøgelser i alternative 
grønne afgifter  
 
 ------  Mio. kr.  ------ 
Alle grønne afgifter  -44 
Energiafgifter a) -46 
Transportafgifter b) -49 
Miljøafgifter c) -34 
Naturgasafgift  -44 
Olieprodukter d) -43 
Elafgift  -39 
Vand e) -18 
Affald  -28 
 
a) Stenkul mv., el, naturgas, gas, visse olieprodukter og benzin. 
b) Benzin, vægtafgift, registreringsafgift. 
c) Papir og pap, visse detailsalgspakninger, råstofindvinding og 
import, engangsservice, bekæmpelsesmidler, affald, CFC, CO2, 
ledningsført vand, poser af papir eller plast mv., nik-
kel/kadmiumbatterier, svovl, klorerede opløsningsmidler, spilde-
vand, kvælstof, visse vækstfremmere, PVC-folie, PVC og fthala-
ter, akkumulatorer samt mineralsk fosfor i foderfosfat. 
d) Visse olieprodukter. 
e) Ledningsført vand og spildevand. 
Anm.: Provenuet tilbageføres til forbrugerne i form af forøget personfra-
drag. Velfærdsomkostningen er opgjort som ækvivalerende
variation, dvs. det beløb som forbrugeren skal have for at være
lige så godt stillet efter afgiftsstigningen som før - dog uden 
inddragelse af værdien af ændret miljøtilstand. 
Kilde: Egne beregninger med MUSE. 
 
 
Resultatet i tabel II.17 er til dels sammenligneligt med 
begrebet skatteforvridningstab, der i partielle cost-benefit- 
analyser ofte antages at have en størrelse på 20 pct.  Resul-
tatet viser, at den præcise finansieringsform kan have stor 
betydning for forvridningens størrelse. Det vil dog kræve 
yderligere analyser – f.eks. af forvridningen, der følger af 
ændrede indkomstskatter – før det entydigt kan konklude-
res, at der i partielle cost-benefit-analyser bør anvendes en 
Skatteforvridnings-
tabet 
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anden værdi for skatteforvridningstabet, når der ikke speci-
fikt tages stilling til finansieringsformen. 
 
Følsomhedsanalyser 
 
De præsenterede scenarier hviler på en række modelanta-
gelser, der har betydning for resultatet. Disse antagelser 
strækker sig fra valg af modeltype over den valgte struktur i 
erhvervenes og husholdningernes adfærdsrelationer til 
antagelser om elasticiteter i adfærdsrelationerne. Det er 
muligt inden for modellens rammer at teste såvel struktur 
som elasticiteter i adfærdsfunktionerne. I dette afsnit testes 
modellens egenskaber ved at variere på elasticiteternes 
størrelse. De her præsenterede følsomhedsanalyser giver 
således en indikation af antagelsernes betydning, men giver 
ikke absolutte under- og overgrænser for resultaterne. På 
trods af disse usikkerheder er MUSE et velegnet værktøj, 
der er udviklet specielt til at kunne håndtere analyser af 
denne karakter. Modellen er således et detaljeret og målret-
tet værktøj til disse analyser og må forventes at kunne give 
den bedst mulige vurdering af effekterne. 
 
Det er valgt at fokusere på elasticiteter, der vedrører ar-
bejdsudbuddet, udenrigshandlen, erhvervenes produktion 
samt husholdningernes vareefterspørgsel. Disse grupper af 
elasticiteter reduceres og forøges med 50 pct. Det er således 
en ganske stor ændring i elasticiteterne, men størrelsen på 
disse er da også særdeles usikker.  
 
Der tages udgangspunkt i analyserne præsenteret i tabel 
II.12, dvs. hvor samtlige grønne afgifter forøges til et ni-
veau, hvor det samlede skatte- og afgiftsprovenu forøges 
med 5 mia. kr. Resultatet fremgår af tabel II.18. 
 
 
Betydningen af 
modelantagelserne 
Grupper af 
elasticiteter 
vurderes 
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Tabel II.18 Velfærdseffekt ved forøget skatte og afgiftsprovenu via grønne afgifter 
med 5 mia. kr. 
 
 50 pct. 
mindre 
Parametre i 
MUSE 
50 pct. 
større 
 ------------------  Mia. kr.  ------------------ 
Arbejdsudbudselasticitet a)  -0,6 -1,5 -2,9 
Elasticiteter i udenrigshandel -1,4 -1,5 -1,5 
Elasticiteter i erhvervenes  
Produktionsfunktioner 
 
-1,3 
 
-1,5 
 
-1,6 
Elasticiteter i husholdningernes 
efterspørgselsfunktioner 
 
-1,4 
 
-1,5 
 
-1,6 
 
a) Det er substitutionselasticiteten mellem fritid og forbrug, der ændres. Dette giver ikke samme
procentuelle ændring i arbejdsudbudselasticiteten. 
Anm. Provenuet tilbageføres til forbrugerne i form af forøget personfradrag. Det samlede provenu 
opgøres eksklusive ændring i personfradrag. Provenueffekt inklusive ændringer i personfradrag
er pr. konstruktion lig nul. Velfærdsomkostningen er opgjort som ækvivalerende variation, dvs.
det beløb, som forbrugeren skal have for at være lige så godt stillet efter afgiftsstigningen som
før, men dog uden inddragelse af værdien af ændret miljøtilstand. 
Kilde: Egne beregninger med MUSE. 
 
 
 
Det fremgår, at lavere elasticiteter generelt gør det billigere 
at opnå en given provenumålsætning, mens højere elasticite-
ter gør det dyrere. Dette, at provenu sikres billigst ved at 
beskatte uelastiske produkter, svarer til konklusionen i 
afsnit II.2. Hvis der derimod er tale om at opnå en given 
miljømålsætning, vil det typisk være billigere, jo højere 
elasticiteterne er. 
 
Det fremgår også af tabellen, at det i særlig grad er arbejds-
udbudselasticiteten, der påvirker resultaterne. Således 
reduceres velfærdstabet til godt ⅓ ved en lavere arbejds-
udbudselasticitet og fordobles knap ved en højere arbejds-
udbudselasticitet, mens resultatet kun ændres i begrænset 
omfang, når der varieres på de øvrige elasticiteter.  
 
Modellens resultater forekommer at være forholdsvis robu-
ste. Ændringerne i resultaterne, når der varieres på andre 
elasticiteter end arbejdsudbudselasticiteten, er så begrænse-
de, at resultaterne samlet set må betragtes som robuste. 
 
Valg af elasticitet 
påvirker 
velfærdseffekten 
Arbejdsudbuds-
elasticitet er særligt 
betydningsfuld 
Delkonklusion 
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II.6 Afgifter på drivhusgasser i den ikke-
kvoteomfattede sektor 
 
I dette afsnit betragtes alene afgifter, hvis umiddelbare 
formål er at nedsætte udledningen af drivhusgasser i den 
ikke-kvoteomfattede sektor. Fokus er på at illustrere den 
samfundsøkonomiske betydning af at tilrettelægge afgifts-
strukturen hensigtsmæssigt, hvis det bliver nødvendigt at 
forstærke indsatsen for at nå Danmarks internationale 
forpligtelser på drivhusgasområdet. Fremskrivningerne i 
kapitel III indikerer, at dette faktisk bliver nødvendigt.     
 
Den nye energipolitiske virkelighed på EU-niveau betyder, 
at medlemslandenes udledning af drivhusgasser er opdelt i 
henholdsvis den CO2-kvoteomfattede og den ikke-CO2-
kvoteomfattede sektor. CO2-udledningen fra de kvoteomfat-
tede virksomheder reguleres via EU’s kvotetildeling og -
marked og berøres ikke nærmere her. I afsnittet behandles 
derfor alene den ikke-kvoteomfattede sektor.   
 
Beregningerne er også i dette afsnit baseret på modelværk-
tøjet MUSE, jf. boks II.5. MUSE er velegnet til at vurdere 
de samlede samfundsøkonomiske omkostninger af beskat-
ning af drivhusgasser, fordi modellen er tilstrækkeligt 
detaljeret til at tage højde for drivhusgasafgifters forskellige 
virkning på de 130 erhverv og på de 70 forskellige varer i 
husholdningernes forbrug. Det forskellige indhold af driv-
husgas i de enkelte erhverv giver anledning til, at virknin-
gen af afgiftsstigningen på omkostningerne bliver forskellig 
mellem erhvervene. Denne omkostningsforskel manifesterer 
sig efterfølgende i ændrede relative priser på varerne og 
dermed en ændret sammensætning af forbruget. Erhverve-
nes og husholdningernes substitutionsmuligheder er detalje-
ret beskrevet i modellen. Samtidig medtages effekten af 
skatter og afgifter på indkomst og arbejdsudbud, herunder 
også betydningen af anvendelsen af skatteprovenuet. Det 
antages som udgangspunkt, at skatteprovenuet fra drivhus-
gasafgiften tilbageføres til husholdningerne ved en stigning 
i personfradraget, jf. også beskrivelsen i afsnit II.5. 
 
Beregningerne bygger på 2005-nationalregnskabstal for de 
relevante sammenhænge i dansk økonomi. Man skal derfor 
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være forsigtig med at sammenligne opgjorte velfærdstab for 
en given reduktion i drivhusgasudledningen med den om-
kostning, det måtte have i 2020 at nedbringe udledningen af 
drivhusgasser i overensstemmelse med vores internationale 
forpligtigelser, jf. kapitel IV. 
 
Udledningen af drivhusgasser i den ikke-kvoteomfattede 
sektor består dels af energirelaterede CO2-udledninger og 
dels af udledning af metan og lattergas. Disse omregnes til 
CO2-ækvivalenter og medtages i målet for den samlede 
udledning af drivhusgasser, som opgøres i CO2-
ækvivalenter. Den således opgjorte udledning af drivhus-
gasser er den relevante udledning i forhold til Danmarks 
internationale reduktionsforpligtigelse. Danmark har for-
pligtet sig til en reduktion af udledningen i den ikke-
kvoteomfattede sektor på 20 pct. i 2020 målt i forhold til 
udledningen i 2005. 
 
Beregningen af drivhusgasudledningen fra de enkelte er-
hverv er baseret på Danmarks Statistiks opgørelse (NA-
MEA), som er konsistent med nationalregnskabets input-
output-tabeller. Det betyder, at tallene afviger fra de offici-
elle danske tal for udledningen af drivhusgasser fra Dan-
marks Miljøundersøgelser og dermed kapitel III og IV. Bl.a. 
indgår CFC-gasser ikke i NAMEA-tallene, ligesom det i 
modellen ikke umiddelbart er muligt at skelne den kvoteom-
fattede sektors forbrug af brændstoffer til transport fra dens 
forbrug af olie i produktionen. Dette har betydning, fordi 
CO2-udledninger fra de kvotebelagte erhvervs transportfor-
brug indgår i Danmarks forpligtigelser for reduktioner i 
ikke-kvotesektoren, jf. kapitel III. Kvotebelagte erhvervs 
transportforbrug hører således ikke under EU’s kvoteord-
ning. Det vurderes, at disse forskelle har beskeden betyd-
ning for størrelsesordenen af de præsenterede resultater. 
 
Hovedkilderne til CO2-drivhusgasudledningen i den ikke-
kvotebelagte sektor er privat og erhvervsmæssig transport 
samt erhvervenes produktion og opvarmning i private 
husholdninger. Derudover bidrager ikke-energirelaterede 
kilder fra erhvervene også til drivhusgasudledningen. Heraf 
står landbrugets udledning for størstedelen, jf. tabel II.19.  
Udledning opgøres 
i CO2-ækvivalenter  
Data for 
udledninger 
baseret på 
Danmarks 
Statistiks opgørelse 
Udledning af 
drivhusgas i den 
ikke-
kvoteomfattede 
sektor 
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Tabel II.19 Drivhusgasudledning i den ikke-kvoteomfattede sektor, 2005 
 
   CO2-ækvivalenter 
   --  Mio. ton  -- --  Pct.  -- 
Husholdningerne 10,4  29 
    Opvarmning 4,0   11 
    Transport 6,4   18 
Erhverv i alt  25,4 71 
         Energirelateret 13,8 39 
               Landbrug 1,3   4 
               Øvrige erhverv 12,5   35 
         Ikke-energirelateret 11,6 32 
               Landbrug 10,0 28  
               Øvrige erhverv 1,6 4 
I alt ikke-kvoteomfattet udledning 35,8 100 
Kvoteomfattet udledning 26,4 $ 
 
Anm.: Ikke-kvoteomfattede udledninger og kvotebelagte udledninger summer ikke til DMU’s officiel-
le tal for den danske udledning af CO2-ækvivalenter. Dette skyldes forskellige definitioner og 
forskelle mellem DMU’s opgørelse og DST’s opgørelse. Se endvidere hovedteksten. 
Kilde: Danmarks Statistiks NAMEA-tabeller og egne beregninger. 
 
 
Udledningen fra husholdningernes direkte energiforbrug 
udgør omkring 29 pct. af drivhusgasudledningen i den ikke-
kvoteomfattede sektor, hvilket svarer til 10,4 mio. ton CO2. 
Heraf kommer 4 mio. ton fra opvarmning og 6,4 mio. ton 
fra udledningen fra transport. 
 
Erhvervenes energirelaterede udledning udgør 13,8 mio. ton 
CO2 svarende til 39 pct. af den samlede drivhusgasudled-
ning i ikke-kvotesektoren. Dette inkluderer både udledning 
fra erhvervenes transport (inkl. transporterhvervene) og 
udledning fra energiforbrug i produktionsprocessen. 
 
Den ikke-energirelaterede udledning i erhvervene udgør ca. 
32 pct. af drivhusgasudledningen i ikke-kvotesektoren. 
Heraf står landbruget for 10 af de 11,5 mio. ton CO2-
ækvivalenter. 
 
29 pct. af 
drivhusgas-
udledningen 
kommer fra 
husholdningerne ...  
… og 39 pct. fra 
erhvervenes 
energirelaterede 
udledninger 
Resten er ikke-
energirelaterede 
emissioner 
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Reduktion ved ensartet drivhusgasafgift  
 
I MUSE-modellen er de energirelaterede udledninger af 
drivhusgas meget detaljeret modelleret, fordi de hænger 
sammen med leverancer af energivarer til husholdningerne 
og erhvervene i nationalregnskabet. Drivhusgasafgifter på 
energirelaterede udledninger kan derfor modelleres meget 
præcist.  
 
Den ikke-energirelaterede drivhusgasudledning er derimod 
antaget proportional med aktiviteten i de erhverv (primært 
landbrug), der har ikke-energirelateret udledning. Drivhus-
gasafgiften på den ikke-energirelaterede drivhusgasudled-
ning er derfor modelleret som en skat på erhvervets output 
svarende til udledningen af ikke-energirelaterede CO2-
ækvivalenter pr. outputenhed. 
 
Behandlingen af drivhusgasafgiften på den ikke-
energirelaterede drivhusgasudledning betyder, at den nega-
tive effekt på landbrugserhvervets produktion overvurderes, 
idet modellen ikke tager højde for substitutionsmuligheder i 
produktionen, som kan mindske de ikke-energirelaterede 
udledninger. F.eks. indgår muligheden for omlægning fra 
animalsk til vegetabilsk produktion ikke i modellen. Sidste 
del af afsnittet ser derfor nærmere på regulering af de ikke-
energirelaterede drivhusgasudledninger – herunder specielt 
udledningen af metan og lattergas i landbrugserhvervet. 
 
Den samfundsøkonomisk bedste måde at reducere udled-
ningen af drivhusgasser til et givet niveau er at sikre, at de 
marginale reduktionsomkostninger er ens på tværs af alle 
kilder til drivhusgasudledning, jf. afsnit II.2. Det betyder for 
det første, at afgiften i den ikke-kvoteomfattede sektor skal 
svare til kvoteprisen i kvotesektoren. Der er ikke nogen 
mekanismer i det nuværende system til at sikre, at en driv-
husgasafgift svarende til prisen på CO2-kvoter vil resultere 
i, at målsætningen for ikke-kvotesektoren nås. For det andet 
betyder optimalitetskravet om, at de marginale reduktions-
omkostninger skal være de samme, at afgiften skal være ens 
på tværs af husholdninger og erhverv – og på tværs af kilder 
til udledning i erhvervene. Dvs. afgiften på energirelaterede 
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og ikke-energirelaterede udledninger skal være den samme, 
når den måles i CO2-ækvivalenter. 
 
I det følgende ses der bort fra optimalitetskravet om, at 
drivhusgasafgiften skal svare til kvoteprisen. Der pålægges 
en ensartet afgift på al drivhusgasudledning i ikke-
kvotesektoren, og det vurderes, hvilket reduktionsniveau der 
kan opnås for alternative niveauer af afgiften. Provenuet fra 
de højere afgifter på drivhusgasser tilbageføres i udgangs-
punktet til forbrugerne via ændringer i personfradraget, 
således at det offentlige forbrug holdes konstant. Senere 
betragtes en situation, hvor afgiftsprovenuet sker via en 
tilbageførelse af bundskatten. 
 
I beregningerne foretages ikke “oprydninger” i den eksiste-
rende afgiftsstruktur. Tværtimod tages det eksisterende 
afgiftsniveau for givet. Det betyder, at regulering af driv-
husgas-eksternaliteten sker med en ensartet beskatning 
tillagt den eksisterende afgiftsstruktur. Alternativet er 
beregningsmæssigt at fjerne de eksisterende CO2-afgifter og 
erstatte dem med en ensartet afgift på såvel energirelateret 
som ikke-energirelateret drivhusgasudledning. Dette vil 
ændre niveauet for den ensartede afgift en smule, men vil 
kun have begrænset effekt på det overordnede resultat af 
analysen. 
 
Den ensartede afgift på såvel energirelaterede som ikke-
energirelaterede drivhusgasudledninger skal op på et bety-
deligt niveau – oven på det eksisterende afgiftsniveau – hvis 
udledningen af drivhusgasser i den ikke-kvotebelagte sektor 
skal reduceres mærkbart udelukkende ved hjælp af afgifter. 
En afgift på 400 kr. pr. ton CO2-ækvivalent oven i den 
eksisterende CO2-afgift vil således give en reduktion på 4 
mio. ton svarende til ca. 11 pct. i forhold til udledningen i 
2005, mens en afgift på omkring 600 kr. pr. ton vil give en 
reduktion på 5,5 mio. ton svarende til 15 pct. lavere udled-
ning end i 2005, jf. figur II.7. Til sammenligning er Dan-
marks reduktionsforpligtelse på 20 pct. i 2020 i forhold til 
2005-udledningen. 
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En reduktion af udledningen af drivhusgasser på eksempel-
vis 10 pct. vil også kræve en betydelig indsats i andre EU-
lande. Analyser viser f.eks., at en 10 pct. reduktion i Sverige 
vil give en marginal reduktionsomkostning på omkring 400 
kr. pr. ton CO2-ækvivalenter, jf. McKinsey (2008).  
 
 
Figur II.7 Reduktion i udledningen af drivhusgasser i 
ikke-kvotesektoren i pct. af kildens 2005-
udledning 
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Anm.: Figuren viser den ensartede drivhusgasafgift, som er nødvendig 
for at opnå en given procentvis reduktion i udledningen af 
drivhusgas fra de forskellige kilder i forhold til niveauet for 2005. 
Det resulterende skatteprovenu tilbageføres til husholdninger ved 
at hæve personfradraget.  
Kilde: Egne beregninger ved hjælp af MUSE. 
 
 
Beregningerne illustreret i figuren viser endvidere, at det 
ikke er samfundsøkonomisk optimalt at reducere alle kilder 
til drivhusgasudledning med den samme procentsats. Er-
hvervene skal generelt reducere drivhusgasudledningen med 
en større andel end husholdningerne, hvis reduktionen skal 
være omkostningseffektiv. 
 
For husholdningerne er der derudover stor forskel på den 
relative fordeling i reduktionen i udledningen mellem energi 
til opvarmning og transportbrændsler jf. figur II.8. Det 
kræver således en væsentligt højere afgiftssats at reducere 
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CO2-udledningen fra husholdningernes opvarmning med en 
given andel end at reducere husholdningernes udledning fra 
transport med samme andel, når man måler det relativt til 
udledningen i 2005. 
 
 
Figur II.8 Reduktion i udledningen af drivhusgasser i 
ikke-kvotesektoren i pct. af kildens 2005-
udledning 
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Anm.: Figuren viser den ensartede drivhusgasafgift, som er nødvendig 
for at opnå en given procentvis reduktion i udledningen af 
drivhusgas fra de forskellige kilder i forhold til niveauet for 2005. 
Det resulterende skatteprovenu tilbageføres til husholdninger ved 
at hæve personfradraget.  
Kilde: Egne beregninger ved hjælp af MUSE. 
 
 
Det er landbruget, som står for langt størstedelen – relativt 
og absolut – af erhvervenes reduktion ved en ensartet driv-
husgasafgift på såvel energirelateret som ikke-
energirelateret drivhusgasudledning, jf. figur II.9. Således 
vil en afgift på godt 150 kr. pr. ton give en reduktion i 
landbrugets samlede udledninger – dvs. energi- og ikke-
energirelaterede – på ca. 10 pct. For de øvrige erhverv vil en 
afgift i den størrelsesorden kun give en meget beskeden 
reduktion i udledningen af drivhusgasser.  
 
Den foreslåede forhøjelse af CO2-afgiften i energiaftalen fra 
foråret 2008 til ca. 150 kr. pr. ton – svarende til en afgifts-
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Energiaftalen giver 
kun lille reduktion 
 201
forøgelse på omkring 100 kr. pr. ton – vil derfor kun i meget 
begrænset omfang bidrage til at nå reduktionsmålet for 
ikke-kvotesektoren. Dette er især tilfældet, da landbrugets 
ikke-energirelaterede udledninger er fritaget for afgiften. 
Selv med en gradvis forhøjelse til den forventede kvotepris 
på 225 kr. pr. ton frem mod 2020 vil bidraget være begræn-
set.21 
 
Landbrugets reduktion af ikke-energirelaterede drivhusgas-
ser for et givet afgiftsniveau er centralt for størrelsen på den 
samlede reduktion i udledningen af drivhusgasser i den 
ikke-kvoteomfattede sektor, fordi landbruget bidrager med 
en stor del af udledningen. Et tilsvarende studie af de mar-
ginale reduktionsomkostninger i de 27 EU-lande, IIASA 
(2008), viser et tilsvarende resultat for det danske landbrugs 
reduktioner op til et 10 pct. reduktionsniveau. Herefter 
forventes markant højere marginale reduktionsomkostnin-
ger. En afgift på knap 400 kr. pr. ton CO2-ækvivalent bidra-
ger således med mindre end en 15 pct. reduktion i landbru-
gets udledninger. En reduktionskurve for landbruget – og 
dermed hele den ikke-kvoteomfattede sektor – baseret på 
dette resultat ville ligge over kurverne vist i figur II.9. Selv 
med sådanne væsentligt højere marginale reduktionsom-
kostninger i landbruget vil landbrugets marginale redukti-
onsomkostninger dog ligge under de tilsvarende for erhver-
vene. 
 
Husholdningerne og erhvervene har forskellige reaktioner 
på en ensartet stigning i afgiften på drivhusgasudledning. 
Der er to hovedelementer i forklaringen på dette. For det 
første er det initiale afgiftsniveau meget forskelligt på de 
forskellige energianvendelser. Husholdningers energifor-
brug er højt beskattet gennem både CO2-afgift og energiaf-
gift. En ensartet stigning i CO2-afgiften giver derfor en 
relativt mindre samlet prisstigning på energi for hushold-
ningerne end for erhvervenes energiforbrug, hvor betydelige 
dele er fritaget for energiafgifter. Endelig er landbrugets 
ikke-energirelaterede drivhusgasudledning helt fritaget for 
 
21) Energistyrelsen antager i deres seneste energifremskrivning en 
fremtidig kvotepris på 225 kr., jf. Energistyrelsen (2008). 
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afgifter i udgangssituationen, hvorfor den relative prisstig-
ning er stor i dette tilfælde.   
 
 
Figur II.9 Reduktion i udledningen af drivhusgasser i 
ikke-kvotesektoren i pct. af kildens 2005-
udledning 
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Anm.: Figuren viser den ensartede drivhusgasafgift, som er nødvendig 
for at opnå en given procentvis reduktion i udledningen af 
drivhusgas fra de forskellige kilder i forhold til niveauet for 2005. 
Det resulterende skatteprovenu tilbageføres til husholdninger ved 
at hæve personfradraget.  
Kilde: Egne beregninger ved hjælp af MUSE. 
 
 
For det andet er substitutionsmulighederne forskellige for 
henholdsvis forbrugernes direkte energiforbrug, erhverve-
nes energiforbrug og endelig landbrugets ikke-
energirelaterede udledning. 
 
For husholdningernes forbrug af energi er begge de nævnte 
effekter små. På grund af det høje niveau for afgifterne er 
den relative prisændring lille, og samtidig er der få substitu-
tionsmuligheder. For energi til opvarmning er muligheden 
for at substituere over til andre former for brændsel meget 
begrænset givet den eksisterende varmeplanlovgivning. 
Reduktionen på denne type udledninger vil derfor i høj grad 
være knyttet til reduktioner i energiforbruget (energibespa-
relser) og således være mere begrænset end for andre typer 
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forbrug, hvor der foreligger en forholdsvis tæt substitut. 
Tilsvarende er også substitutionsmulighederne for hushold-
ningernes transportefterspørgsel forholdsvis begrænsede, 
hvorfor reduktioner i udledningen herfra til dels vil frem-
komme i form af lavere transportomfang.  
 
For erhvervene vil afgiften på drivhusgasser føre til en 
relativt større prisstigning på energiinput i produktionen end 
husholdningernes prisstigning på energiforbrug på grund af 
det lavere initiale afgiftsniveau. Dette øger erhvervenes 
omkostninger, hvilket leder til højere priser på færdigvarer 
– især for varer med et relativt højt energiindhold. Forbru-
gernes varesammensætning vil derfor forskydes mod varer 
med et mindre energiindhold, da prisen på disse stiger 
mindre end prisen på varer med et højt energiindhold. 
Derudover vil indenlandske varer med højt energiindhold i 
større omfang blive erstattet af en importeret substitut. En 
given CO2-afgift vil derfor give anledning til en større 
nedgang i de indenlandske erhvervs energiforbrug, end hvis 
afgiften lægges på husholdningernes direkte energiforbrug. 
 
For landbrugets ikke-energirelaterede udledning har begge 
de nævnte hovedeffekter en betydelig størrelse. Det skyldes 
dels, at drivhusgasindholdet i produktionen er relativt højt 
og ubeskattet i udgangssituationen. Den relative prisstigning 
er derfor mærkbar. Samtidig er den internationale konkur-
rence (i hvert fald inden for EU) betydelig, således at substi-
tutionsmulighederne til udenlandsk produktion er store. 
 
Der er således et potentielt dilemma ved tilrettelæggelsen af 
afgiftsstrukturen i den ikke-kvoteomfattede sektor. Det 
nationale reduktionsmål for drivhusgasudledningen opnås 
ved det laveste afgiftsniveau, hvis der pålægges en ensartet 
afgift på al drivhusgasudledning. Dette er vigtigt, både fordi 
det sikrer de laveste samlede reduktionsomkostninger i den 
ikke-kvoteomfattede sektor, og fordi selv relativt begrænse-
de reduktioner i denne sektor vil føre til afgiftsniveauer, 
som ligger over kvoteprisen.  
 
På den anden side fører en ensartet drivhusgasafgift til, at en 
betydelig del af den nationale drivhusgasreduktion opnås 
ved forøget international arbejdsdeling, hvor der sker en 
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indenlandsk substitution væk fra drivhusgasintensive pro-
dukter, som i vidt omfang i stedet importeres. I det omfang 
importen kommer fra lande, hvor der ikke er kvantitative 
restriktioner på udledningen af drivhusgasser – den såkaldte 
lækageproblematik – er nettoeffekten på den samlede inter-
nationale drivhusgasudledning og dermed på klimaproble-
met væsentlig mindre end den nationale reduktion.  
 
Ifølge Golombek og Hoel (2004) samt Økonomi- og Er-
hvervsministeriet (2008) er lækageproblemet relativt beske-
dent, men der er dog også undersøgelser, som viser, at 
lækageeffekten kan være stor. De fleste undersøgelser 
finder CO2-lækage i størrelsesordenen 2-41 pct. af den 
indenlandske reduktion, jf. Di Maria og van Der Werf 
(2008). De argumenterer endvidere for, at de hidtidige 
undersøgelser overvurderer lækageproblemet, fordi der ikke 
tages højde for, at CO2-begrænsninger i landene med regu-
lering vil give anledning til udvikling af CO2-besparende 
teknologier, som vil mindske CO2-udledningen på længere 
sigt.  
 
For nylig har Økonomi- og Erhvervsministeriet (2008) søgt 
at vurdere risikoen for lækage i forhold til udenrigshandel 
for forskellige fremstillingserhverv. Overordnet set er 
konklusionen af denne undersøgelse, at risikoen for lækage 
fra dansk erhvervsliv er begrænset.  
 
Landbrugets drivhusgasreduktion udgør dog et særligt 
problem i denne forbindelse, fordi produktionen er drivhus-
gasintensiv, og fordi en betydelig del af produktionen kan 
importeres. Herudover er problemet med produktionsud-
flytning i landbrugets tilfælde ikke begrænset til lande uden 
for EU. Det skyldes, at EU’s regulering ikke sikrer, at ikke-
kvoteomfattede virksomheder betaler samme pris for udled-
ninger. Det kan derfor betale sig at flytte produktion fra 
lande med høje drivhusgasafgifter til lande med lave afgifter 
inden for EU. I det omfang, at der er tale om import fra 
andre EU-lande, som også har bindende kvantitative be-
grænsninger på udledningen af drivhusgasser fra den ikke-
kvoteomfattede sektor, kan man argumentere for, at Dan-
marks nationale drivhusgasreduktion også fører til en reduk-
tion i den samlede internationale udledning af drivhusgas-
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ser. Der kunne f.eks. være tale om udflytning af mælkepro-
duktionen til nabolande, hvor reduktionskravet i den ikke-
kvoteomfattede sektor er lavere. Det er dog selv i dette 
tilfælde langt fra sikkert, at denne omlægning af aktiviteten 
imellem landene er optimal, hvis den baseres på, at landenes 
reduktionskrav er forskellige, og de derfor fører til forskel-
lige niveauer for de nationale drivhusgasafgifter. I dette 
tilfælde ville direkte handel med reduktionsforpligtelserne 
mellem lande være et mere omkostningseffektivt middel. 
 
I det følgende vurderes størrelsesordenen af effekterne af 
produktions- og forbrugsændringer ved en reduktion i 
drivhusgasudledningen på 4 mio. ton. Det svarer til en 
reduktion på ca. 11 pct.point af de 20 pct. af niveauet i 
2005, som drivhusgasudledningerne skal reduceres med i 
den ikke-kvotebelagte sektor. Reduktionen opnås ved 
indførelse af en ensartet drivhusgasafgift på ca. 400 kr. pr. 
ton CO2-ækvivalent. Regneeksemplet kan derfor ses som 
illustration af en situation, hvor godt halvdelen af Danmarks 
reduktionsforpligtigelse i den ikke-kvoteomfattede sektor 
opnås ved indenlandske reduktioner som følge af en driv-
husgasafgift. Den resterende del af reduktionen kan tænkes 
opnået ved køb af reduktioner i udlandet. Sammensætnin-
gen af reduktionsforpligtigelsen i den ikke-kvoteomfattede 
sektor behandles indgående i kapitel IV. 
 
For husholdningerne svarer en drivhusgasafgift på 400 kr. 
pr. mio. ton til en gennemsnitlig stigning i de samlede 
afgifter på benzin og diesel på ca. 20 pct. For benzin bety-
der det, at prisen vil stige fra det nuværende niveau på ca. 9 
kr. til 10 kr. pr. liter. Prisen på dieselolie vil stige tilsvaren-
de. Afgiftsniveauet for husholdningernes individuelle 
opvarmning vokser med ca. 30 pct., hvilket bl.a. afspejler et 
lavere initialt afgiftsniveau på opvarmning sammenlignet 
med transportbrændsler. Det højere afgiftsniveau betyder, at 
forbrugerprisen på fyringsolie vokser med ca. 15 pct. ved en 
pris på ca. 7.000 kr. til 8.000 kr. for 1.000 liter fyringsolie. 
Stigninger i prisen på benzin og diesel i den nævnte størrel-
sesorden kan føre til grænsehandelsproblemer, i det omfang 
vores nabolande ikke har samme behov for benzinafgifter 
for at nå deres reduktionsmål. Derfor kan en del af afgifts-
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stigningen tænkes implementeret som en vejbenyttelses-
afgift eller egentlig road pricing, jf. afsnit II.4. 
Der er store forskelle i den procentvise stigning i det samle-
de afgiftsniveau på tværs af erhvervene, hvilket afspejler de 
store forskelle i det initiale afgiftsniveau, jf. afsnit II.3. For 
serviceerhverv er der generelt tale om en fordobling af 
afgiftsniveauet, mens fremstillingsvirksomheder i den ikke-
kvotebelagte sektor i mange tilfælde får mere end fem-
doblet deres afgiftsniveau på fossile brændsler, fordi de 
stort set ikke betaler afgifter i dag.  
 
Erhvervene bidrager med mere end 90 pct. af den samlede 
reduktion svarende til 3,6 mio. ton CO2-ækvivalenter, jf. 
tabel II.20. Heraf kommer 1,0 mio. ton fra andre erhverv 
end landbruget, hvilket svarer til en reduktion på 7 pct. i de 
øvrige erhvervs drivhusgasudledning. Denne sammensæt-
ning af reduktionen afspejler således, at den relative pris-
ændring er mindre for forbrugerne end for erhvervene og 
herunder specielt for landbruget, samt at substitutionsmu-
lighederne er langt højere for det indirekte drivhusgasind-
hold for varer end ved husholdningernes direkte anvendelse 
til opvarmning og transport. Også for substitutionsmulighe-
dernes vedkommende er disse særligt store for landbrugs-
produktionen.  
 
Landbruget bidrager med 2,6 mio. ton CO2-ækvivalenter til 
den største del af reduktionen. Heraf kommer 0,3 mio. ton 
fra lavere energiforbrug i landbrugsproduktionen, mens 2,3 
mio. ton kommer fra lavere udledning af metan og lattergas 
i landbruget som følge af et fald i aktiviteten i landbrugser-
hvervet. Skatten på landbrugets output som følge af erhver-
vets udledning af metan og lattergas samt de øgede CO2-
afgifter på energiinput bevirker, at landbrugets produktion 
falder med 23 pct. i modelberegningerne. Dette hænger 
sammen med, at drivhusgasafgiften på ikke-energirelateret 
udledning af tekniske grunde er pålagt output. En realistisk 
indrettet afgift ville i højere grad føre til en omlægning af 
landbrugets produktion. Der er imidlertid ikke tvivl om, at 
en ensartet drivhusgasafgift vil give anledning til meget 
betydelig belastning af landbruget med den nuværende 
produktionsstruktur.  
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Førnævnte studie fra IIASA anslår, at landbrugets ikke-
energirelaterede udledninger reduceres med ca. 15 pct. ved 
en afgift på knap 400 kr. pr. ton CO2-ækvivalent. Det træk-
ker i retning af, at den nødvendige afgift for at nå en reduk-
tion på 4 mio. ton CO2-ækvivalenter skal være større end 
400 kr. pr. ton. Dette illustrerer dilemmaet mellem på den 
ene side at begrænse produktionsudflytningsproblemet i 
landbruget og på den anden side at opnå drivhusgasredukti-
on i ikke-kvotesektoren ved det lavest mulige afgiftsniveau. 
 
Husholdningerne bidrager med de resterende 0,4 mio. ton 
fordelt på en reduktion fra varmeforbruget på 0,1 mio. ton 
og 0,3 mio. ton fra mindre forbrug af benzin og diesel.  
 
 
Tabel II.20 Fordeling af drivhusgasudledning ved reduktion på 4 mio. ton CO2-
ækvivalenter 
 
 CO2-
ækvivalenter 
Ændring  Reduktion  
 --  Mio. ton  -- --  Mio. ton  -- --  Pct.  -- 
Husholdningerne 10,4 0,4 3 
    Opvarmning 4,0 0,1 2 
    Transport 6,4 0,3 4 
Erhverv i alt  25,4 3,6 14 
         Energirelateret 13,8 1,3 9 
               Landbrug 1,3 0,3 26 
               Øvrige erhverv 12,5 1,0 8 
         Ikke-energirelateret 11,6 2,3 21 
               Landbrug 10,0 2,3 23 
               Øvrige erhverv 1,6 0,0 2 
I alt ikke-kvotebelagt udledning 35,8 4,0 11 
 
Anm.: Det resulterende skatteprovenu tilbageføres til husholdningerne ved at hæve personfradraget. 
Kilde: Danmarks Statistiks NAMEA-tabeller og egne beregninger. 
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Beregningerne viser også, at de meget begrænsede redukti-
oner i husholdningernes drivhusgasudledning ikke umiddel-
bart giver meget spillerum for at begrænse reduktionen i 
erhvervene, hvis der er en given reduktionsmålsætning, som 
skal nås. Således skal husholdningernes samlede reduktion 
firedobles til 1,6 mio. ton, hvis erhvervenes reduktionskrav 
skal mindskes med 25 pct. svarende til, at erhvervene redu-
cerer med 2,4 mio. ton i stedet for 3,6 mio. ton. Hvis dette 
mål skal nås alene med afgifter på husholdningernes energi-
forbrug, vil disse blive endog meget høje. 
 
En reduktionen af drivhusgasudledningen med 4 mio. ton 
har relativt store makroøkonomiske konsekvenser, jf. tabel 
II.21. Den samfundsøkonomiske omkostning målt ved den 
ækvivalerende variation (velfærdseffekten) er på godt 2,1 
mia. kr. svarende til knap 0,15 pct. af BNP. I dette beløb er 
der ikke inkluderet den potentielle gevinst på klimaet ved en 
reduktion i drivhusgasudledningen. Tilsvarende er også set 
bort fra andre forbedringer i miljøtilstanden som følge af det 
lavere energiforbrug. Produktionen målt ved BFI falder med 
knap 2 pct., når tilbageførslen af provenuet fra drivhusgas-
afgiften sker ved en forhøjelse af personfradraget. Beskæf-
tigelsen falder med omkring 0,1 pct. De overordnede øko-
nomiske effekter er meget lig dem, der er beskrevet i afsnit 
II.5. 
 
Som beskrevet i afsnit II.5 afhænger de samfundsøkonomi-
ske omkostninger i høj grad af, hvordan provenuet tilbage-
føres til husholdningerne. Bruges provenuet fra drivhusgas-
afgiften til at nedsætte bundskatten samtidig med, at reduk-
tionsmålet på 4 mio. ton bevares, viser beregningerne, at 
bundskattesatsen kan nedsættes med knap 1 pct.point. 
Derved opnås en halvering af det samfundsøkonomiske tab i 
forhold til eksperimentet, hvor provenuet blev tilbageført 
via personfradraget.  
 
 
Svært at 
kompensere for 
lettelser for 
erhvervene 
Makroøkonomiske 
effekter 
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Tabel II.21  Makroøkonomiske effekter af en reduktion på 
4 mio. ton CO2-ækvivalenter 
 
 Personfradrag Bundskat 
Velfærd, mia. kr. -2,1 -0,9 
BFI, pct. -1,7 -1,5 
Beskæftigelse, pct. -0,1 0,1 
Provenu til lettelse af 
personfradraget, mia. kr.
 
6,2 
 
$ 
Pct.points lettelse af 
bundskatten 
 
$ 
 
0,8 
Udledning af CO2-
ækvivalenter, mio. ton 
 
-4,0  
 
-4,0 
 
Anm.: Velfærdsomkostningen er opgjort som ækvivalerende variation, 
dvs. det beløb, som forbrugeren skal have for at være lige så godt 
stillet efter afgiftsstigningen som før - dog uden inddragelse af 
værdien af ændret miljøtilstand. 
Kilde: Egne beregninger ved hjælp af MUSE. 
 
 
De makroøkonomiske effekter dækker over forholdsvis 
store langsigtede forskydninger erhvervene imellem. Land-
brugets produktion falder med 23 pct., men det må som 
nævnt ovenfor betragtes som et overkantsskøn for faldet i 
aktiviteten. Fremstillingserhvervenes produktion falder med 
lidt over en ½ pct. samlet set. Det dækker dog over store 
forskelle, hvor produktionen falder i de erhverv, som både 
er relativt energiintensive og konkurrenceudsatte, mens den 
vokser i andre fremstillingserhverv. 
 
Serviceerhvervene under et har stort set uændret produkti-
onsniveau, og der er ikke markante forskydninger imellem 
serviceerhvervene. Dette skyldes, at serviceerhvervene 
generelt er mindre energiintensive, har et større initialt 
afgiftsniveau end fremstillingsvirksomheder og er mindre 
konkurrenceudsatte.  
 
Fordelingsmæssigt er effekterne forholdsvis afdæmpede, jf. 
tabel II.22. Når tilbageførslen af provenuet sker via person-
fradraget, får de laveste indkomster på arbejdsmarkedet 
sammen med gruppen uden for arbejdsmarkedet en gevinst, 
Store  
forskydninger i 
erhvervs-
strukturen ... 
… men små 
forskydninger i 
serviceerhvervene 
Fordelings-
effekterne  
neutrale ... 
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hvorimod de seks deciler på arbejdsmarkedet med de høje-
ste indkomster lider et tab. 
 
Dette skyldes, at tilbageføring via personfradraget giver lige 
stor absolut gevinst til alle. Samtidig har personer med de 
højeste indkomster et større absolut forbrug af varer, hvis 
pris påvirkes af drivhusgasafgiften. Derfor er den samlede 
effekt, at der sker en overførsel til lavindkomstgrupperne.  
 
Sker tilbageføringen via bundskatten, så der opnås en ar-
bejdsudbudsgevinst, er fordelingseffekterne tæt på at være 
helt neutrale. Det indikerer, at det er muligt at finde en 
kombination af tilbageføring via en forhøjelse af person-
fradraget og en nedsættelse af skatten på arbejde – herunder 
en nedsættelse af topskatten – som er fordelingsmæssigt 
neutral, jf. også De Økonomiske Råd (2008a). 
 
 
Tabel II.22 Velfærdsændringer af at reducere drivhus-
gasudledningen med 4 mio. ton CO2-
ækvivalenter 
 
 Personfradrag Bundskat 
 -------------  Mia. kr.  ------------- 
I alt -2,1 -0,9 
Uden for arbejdsstyrken a) 0,6 0,4 
Gennemsnit, decil 1 og 2 0,3 -0,0 
Gennemsnit, decil 5 og 6 -0,6 -0,5 
Gennemsnit, decil 9 og 10 -0,9 -0,1 
 
a) Gruppen af personer uden for arbejdsstyrken er større end 
decilgrupperne. Af hensyn til sammenlignelighed er velfærdsef-
fekten for denne gruppe nedjusteret, så den dækker over samme 
antal husholdninger som de øvrige grupper. 
Anm.: Velfærdsomkostningen er opgjort som ækvivalerende variation, 
dvs. det beløb, som forbrugeren skal have for at være lige så godt 
stillet efter afgiftsstigningen som før - dog uden inddragelse af 
værdien af ændret miljøtilstand. 
Kilde: Egne beregninger ved hjælp af MUSE. 
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Reduktion ved forøget energiafgift 
 
Ved en ensartet afgift på drivhusgasser fremkommer en 
betydelig del af den samlede nationale reduktion i drivhus-
gasudledningen ved omlægninger i den indenlandske pro-
duktion. Dette indebærer en forskydning mod produktion i 
mindre drivhusgasintensive erhverv. Forbrugsstrukturen 
ændres imidlertid ikke tilsvarende, idet drivhusgasintensive 
varer i stedet i højere grad importeres. Det er derfor i bety-
deligt omfang ved international handel, at den nationale 
reduktion i drivhusgasudledningen opnås. Det er ikke 
oplagt, at dette reducerer den samlede drivhusgasudledning 
i verden. Yderligere er det tvivlsomt, om omlægningen er 
hensigtsmæssig ud fra et effektivitetshensyn, idet handel 
med reduktionsrettigheder mellem landene vil være en 
billigere måde at opnå reduktionen på. 
 
Hvis handel med reduktionsforpligtelser ikke er mulig, men 
effekten via den internationale handel ønskes reduceret ud 
fra hensynet til den samlede internationale drivhusgas-
udledning, er det en mulighed at indrette afgiften således, at 
erhvervene i højere grad fritages for afgiften. Det betyder, at 
reduktionen i drivhusgassen i højere grad må opnås via 
lavere indenlandsk forbrug af drivhusgasintensive produk-
ter. Samtidig betyder det, at de nationale samfundsøkono-
miske omkostninger ved reduktion stiger. Beregningerne 
ovenfor sandsynliggør, at det kræver en relativt høj ensartet 
drivhusgasafgift at opfylde den danske drivhusgasmålsæt-
ning for den ikke-kvotebelagte sektor. Bruges et mindre 
effektivt instrument til at opnå reduktionen, kræver det 
endnu større stigninger i afgifterne, jf. diskussionen i afsnit 
II.3. 
 
For at illustrere betydningen af i højere grad at fritage 
erhvervene fra drivhusgasafgiften betragtes som alternativ 
en forøgelse af den eksisterende energiafgift (inkl. elafgif-
ten) til opnåelse af reduktionsmålet. Energiafgiften fritager i 
et betydeligt omgang virksomheders energiforbrug til 
proces og fritager helt ikke-energirelaterede drivhusgas-
udledninger. Samtidig inkluderer energiafgiften en beskat-
ning af husholdningernes el- og fjernvarmeforbrug, som 
ikke vedrører udledningen i den ikke-kvoteomfattede sektor 
Reduktion ved 
ensartet afgift 
fremkommer via 
handel 
Mindre 
omkostnings-
effektivt at fritage 
erhvervene 
Energiafgifter ikke 
velegnede til at 
reducere 
CO2-udledningen 
 212 
og derfor ikke bidrager til det nationale reduktionsmål i EU-
sammenhæng, jf. afsnit II.3 for en beskrivelse af energiaf-
giften.  
 
De samfundsøkonomiske omkostninger ved en given reduk-
tion i drivhusgasudledningen i den ikke-kvoteomfattede 
sektor er relativt store, hvis reduktionen fremkommer ved at 
øge den eksisterende energiafgift i stedet for en ensartet 
drivhusgasafgift, jf. figur II.10. Reduceres drivhusgasudled-
ningen i ikke-kvotesektoren med 4 mio. ton CO2-
ækvivalenter ved en ensartet drivhusgasafgift, giver det 
anledning til et velfærdstab på 2,1 mia. kr., hvis provenuet 
tilbageføres via personfradraget. Skal den samme reduktion 
på 4 mio. ton opnås ved at hæve de eksisterende energiaf-
gifter, kræver det en forhøjelse af de nuværende afgifter på 
omkring 200 pct. Det vil give et velfærdstab i omegnen af 
12 mia. kr., hvis provenuet fra afgiften tilbageføres ved en 
forøgelse af personfradraget.  Det er således knap seks 
gange dyrere at reducere drivhusgasudledningen ved at øge 
den eksisterende energiafgift sammenlignet med en ensartet 
drivhusgasafgift. 
 
Hvis reduktionen på 4 mio. ton frembringes ved at hæve 
energiafgifterne, ændres fordelingen af reduktionen mellem 
erhverv og husholdninger markant sammenlignet med 
situationen med en ensartet drivhusgasafgift. Således bidra-
ger husholdningerne med en reduktion på knap 3,5 mio. ton 
CO2-ækvivalenter, mens erhvervene (inklusive landbrugs-
erhvervet) står for den resterende reduktion på 0,5 mio. ton 
drivhusgasser. 
 
Beregningerne viser, at der er betydelige indenlandske 
velfærdsomkostninger, hvis afgiften i højere grad søges 
sammensat, så det direkte og det indirekte drivhusgasind-
hold i den indenlandske anvendelse reduceres, således at 
drivhusgasudledningen i mindre omfang overflyttes til 
andre lande via den internationale handel.    
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Figur II.10 Velfærdsomkostninger ved reduktion af 
drivhusgasudledning i ikke-kvotesektoren 
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Kilde: Egne beregninger ved hjælp af MUSE. 
 
 
Landbrugets ikke-energirelaterede udledning 
 
Problemstillingen vedrørende flytning af drivhusgasudled-
ningen mellem landene i EU ved flytning af den drivhusgas-
intensive produktion fra lande med høje reduktionsmål (og 
derfor høje drivhusgasafgifter) til lande med lavere eller 
ingen reduktionsmål er særligt udtalt i forhold til landbru-
get. Det skyldes både, at landbrugsproduktionen er meget 
drivhusgasintensiv, og at EU’s indre marked for landbrugs-
produkter er veludviklet.  
 
Meget tyder på, at produktionsstrukturen i det danske land-
brug gør det specielt omkostningsfyldt at reducere sektorens 
udledning af drivhusgasser. IIASA (2008) finder, at der 
fremkommer en mindre relativ reduktion i drivhusgasudled-
ningen i Danmark for et givet afgiftsniveau sammenlignet 
med de øvrige nordiske lande i EU, Finland og Sverige.  
Det kan sammen med Danmarks store reduktionskrav i den 
ikke-kvoteomfattede sektor føre til betydelige forskelle i 
afgiftsniveauer mellem landene. 
 
Indførelse af en ensartet drivhusgasafgift i Danmark alene 
betyder derfor, at landbrugserhvervet foretager langt den 
største del af tilpasningen til den lavere drivhusgasudled-
Særligt problem for 
landbruget … 
… og specielt for 
dansk landbrug 
 
Fritagelse for 
landbruget giver 
større CO2-afgift … 
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ning fra den ikke-kvotebelagte sektor. Da det ikke er oplagt, 
at denne nationale reduktion reducerer den samlede driv-
husgasudledning i verden, eller at reduktionen er omkost-
ningseffektiv i et internationalt perspektiv, er der argumen-
ter for helt eller delvist at friholde landbruget fra drivhus-
gasafgiften. Ligesom i tilfældet ovenfor, hvor reduktionen 
blev opnået ved en stigning i energiafgiften, giver dette 
anledning til en større samfundsøkonomisk omkostning og 
et højere afgiftstryk på den øvrige del af økonomien, hvis 
reduktionsomfanget skal fastholdes jf. figur II.11. 
 
 
Figur II.11 Afgifter for forskellige reduktionsniveauer 
ved en fritagelse af landbrugets ikke-
energirelaterede udledninger af drivhusgas-
ser  
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Anm.: Figuren viser den ensartede drivhusgasafgift, som er nødvendig 
for at opnå en given procentvis reduktion i udledningen af 
drivhusgas fra de forskellige kilder i forhold til niveauet for 2005. 
Det resulterende skatteprovenu tilbageføres til husholdninger ved 
at hæve personfradraget.  
Kilde: Egne beregninger ved hjælp af MUSE. 
 
 
Hvis landbrugets udledning af ikke-energirelaterede driv-
husgasudledning fritages helt for afgiften, vil det kræve en 
drivhusgasafgift på ca. 1.100 kr. pr. ton på den øvrige 
udledning for at nå en reduktion i udledningen i ikke-
kvotesektoren på 4 mio. ton svarende til en reduktion på 11 
 
… omkring 
1.100 kr. pr. ton 
ved fuld fritagelse 
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pct.point ud af de 20 pct., som kræves i 2020. Dette skal 
sammenholdes med drivhusgasafgiften på 400 kr. pr. ton i 
tilfælde af en ensartet afgift. En delvis fritagelse af landbru-
get vil kræve en mindre afgift, men fordi landbrugserhver-
vet trækker så stor en andel af den samlede reduktion ved en 
ensartet afgift, vil selv en mindre fritagelse kræve en væ-
sentligt højere drivhusgasbeskatning for husholdningerne og 
de øvrige erhverv. 
 
Fritagelse af landbrugssektoren for drivhusgasafgifter har 
meget afgørende negative konsekvenser for den øvrige del 
af økonomien, hvis en given reduktionsmålsætning skal nås. 
Det skyldes, at landbruget står for en meget stor del af den 
samlede drivhusgasudledning i den ikke-kvoteomfattede 
sektor. I 2005 var Danmarks samlede udledninger af CO2, 
metan og lattergas 35,8 mio. ton CO2-ækvivalenter i den 
ikke-kvoteomfattede sektor, og heraf var 32 pct. ikke-
energirelaterede udledninger. Hovedparten af de ikke-
energirelaterede udledninger, 87 pct., kommer fra landbru-
get, jf. tabel II.23, mens 9 pct. kommer fra deponi og for-
brændingsanstalter, og 4 pct. kommer fra andre kilder. 
Landbrugets ikke-energirelaterede udledninger er betydelige 
for drivhusgasserne metan og lattergas, mens der ikke er 
ikke-energirelaterede udledninger af CO2 fra landbruget. 
 
 
Tabel II.23 Ikke-energirelaterede udledninger 
 
 Samlet ikke-
energirelateret 
udledning  
Landbruget  Landbrugets andel 
 
 ----  Mio. ton CO2-ækvivalenter  ---- --------  Pct.  -------- 
CO2 0,1  0 0 
Metan (CH4) 5,1 3,7 72 
Lattergas (N2O) 6,3 6,3 99 
I alt 11,5 10,0 87 
 
Anm: Ved omregning til CO2-ækvivalenter omregnes et ton metan til 21 ton CO2-ækvivalenter og et 
ton lattergas til 310 ton CO2-ækvivalenter.  
Kilde: Danmarks Statistik. 
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Danmark er dog ikke det eneste EU-land med store udled-
ningen fra landbruget, idet det samme gælder for bl.a. 
Frankrig, Holland, Tyskland og Spanien, jf. IIASA (2008)). 
 
Landbrugets udledninger af metan skyldes nedbrydning af 
organisk stof under iltfrie forhold. Dette finder dels sted i 
dyrenes fordøjelsessystem og dels ved opbevaring af gylle. 
Det er især drøvtyggere, som producerer metan. Udlednin-
gerne kan sænkes både gennem ændringer i landbrugets 
produktionsmetoder så som fodersammensætningen og 
behandlingen af gyllen og gennem ændringer i sammensæt-
ningen og størrelsen af dyrebestanden. 
  
Udledningerne af lattergas stammer fra opbevaring af gylle 
og fra kvælstof, der tilføres markerne som gylle, handels-
gødning eller ved dyrkning af kvælstoffikserende afgrøder. 
Udledningen kan både reduceres gennem nedsættelse af 
kvælstoftilførslen samt gennem ændringer i landbrugets 
produktionsmetoder, jf. kapitel IV, Miljøministeriet (2007) 
og Fødevareministeriet (2009). 
 
Landbrugets ikke-energirelaterede udledninger er ikke 
pålagt afgifter. En reduktion af landbrugets ikke-
energirelaterede udledninger kan indgå som et led i opfyl-
delsen af Danmarks reduktionsforpligtigelse. Den mest 
omkostningseffektive måde at reducere udledningerne på vil 
være at pålægge de reelle drivhusgasudledninger en afgift. 
Dette vil give de rigtige incitamenter for landmændene til 
billigst muligt at reducere udledningerne, men er ikke 
muligt i praksis. Alternativt kan udledningerne af metan 
beskattes indirekte ved enten en afgift på dyr eller en for-
brugsafgift på animalske produkter. Udledningerne af 
lattergas kan beskattes indirekte ved at beskatte kvælstof, 
som tilføres markerne.  
 
Hvis udledningerne af metan beskattes indirekte via en 
afgift pr. dyr, skal forskelle i udledninger fra forskellige 
typer af dyr afspejles i afgiften. Drøvtyggere, som eksem-
pelvis køer, skal pålægges de højeste afgifter, da de udleder 
meget metan. Denne beskatningsform giver landmændene 
incitament til at omlægge og reducere den animalske pro-
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store udledninger 
fra landbruget 
Metan fra dyr og 
gylle 
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duktion og derved mindske udledningerne af metan.22 
Afgiften bør udformes således, at landmændene får tilskyn-
delse til at ændre deres adfærd på en måde, hvorved udled-
ningerne af metan pr. dyr reduceres. Hvis en landmand 
eksempelvis sammensætter foderet23 på en måde, så dyrene 
udleder mindre metan, eller landmanden afgasser gyllen, 
skal der være en rabat i afgiften på dyrene svarende til den 
reducerede udledning af drivhusgasser. Før rabat for tiltag, 
der mindsker udledningen af metan, skal afgiften være ca. 
1.200 kr. pr. malkeko pr. år og ca. 13 kr. pr. slagtesvin, hvis 
afgiften skal svare til en afgift på 400 kr. pr. ton CO2-
ækvivalent. Dette svarer til, at indvejet mælk til mejerier 
pålægges en afgift på ca. 14 øre pr. kg, og slagtesvin pålæg-
ges en afgift på ca. 15 øre pr. kg slagtet vægt.24 
 
En del af afgifterne kan overvæltes på forbrugerpriserne 
afhængigt af konkurrenceforholdene og herunder særligt 
den internationale konkurrence. I det omfang afgifterne 
leder til højere forbrugerpriser, vil den ønskede positive 
effekt på drivhusgasreduktionen blive opnået, idet prisstig-
ningen vil tilskynde forbrugerne til at substituere fra kød fra 
drøvtyggere til andet kød samt fra animalske produkter til 
vegetabilske produkter. I det omfang international konkur-
rence reducerer muligheden for at overvælte de forøgede 
omkostninger i forbrugerpriserne, vil afgiften lede til en 
større importandel og dermed en flytning af drivhusgasud-
ledningen til udlandet og dermed en mere usikker effekt på 
den internationale reduktion. For det indenlandske landbrug 
vil den del af afgiftsstigningen, som ikke overvæltes priser-
ne pga. konkurrence fra udlandet, føre til en lavere pris på 
landbrugsjord.  
 
22) På kort sigt vil en afgift på malkekøer bare give anledning til en 
lavere pris på mælkekvoter, og mælkeproduktionen vil derfor væ-
re upåvirket. 
23) Øget fedt i foderet til malkekøer kan eksempelvis reducere 
udledningen af metan, jf. Fødevareministeriet (2009). 
24) Beregningerne bygger på, at en malkeko udleder 141,9 kg metan 
pr. år og giver 8.277 kg mælk pr. år, og at et slagtesvin udleder 
1,5 kg metan og har en slagtet vægt på 84 kg. Data for dyrs ud-
ledninger af metan stammer fra Olesen mfl. (2009). Data for 
ydelse på malkekøer stammer fra Danmarks Statistik, og data for 
slagtet vægt stammer fra Danske Slagterier (2007). 
Afgifter overvæltes 
i priser 
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En afgift på forbruget af kød og andre animalske produkter 
er et alternativ til at beskatte dyr i Danmark, som har været 
fremme i debatten. Derved beskattes såvel indenlandsk som 
udenlandsk producerede animalske produkter. Afgiften skal 
differentieres, således at produkter fra dyr, som producerer 
meget metan, beskattes mest, hvorved forbrugerne tilskyn-
des til at forbruge mindre af disse produkter. En sådan afgift 
vil stille danske og udenlandske producenter konkurrence-
mæssigt lige, men er mindre målrettet mod reduktion af 
metanudledningerne i Danmark og hæver forbrugerpriserne 
mere end en afgift på dyr. Afgiften er mindre målrettet, da 
den ikke giver landmændene incitament til at reducere deres 
udledninger af metan gennem ændringer i produktionen. 
Dette medfører, at udledningen af metan pr. dyr ikke redu-
ceres. En afgift på både danske og importerede animalske 
produkter vil hæve forbrugerpriserne mere end en afgift på 
dyr, da danske forbrugere bliver pålagt at betale for udled-
ninger i udlandet. De udledninger, som spares i udlandet 
pga. den danske afgift på animalske produkter, medregnes 
dog ikke i den danske reduktionsforpligtelse. Det er derfor 
en samfundsøkonomisk meget omkostningsfuld måde at 
reducere de indenlandske metanudledninger fra landbruget 
på.   
 
Den mest effektive beskatning af lattergas ville være at 
beskatte de reelle udledninger fra markerne og fra opbeva-
ring af gylle, hvilket ikke er muligt i praksis. Da udlednin-
gerne af lattergas fra markerne kommer som følge af brugen 
af kvælstof på markerne, er et godt alternativ at beskatte 
udbringning af kvælstof. Dette er imidlertid ikke en om-
kostningseffektiv beskatning, da den ikke giver de rigtige 
incitamenter i forhold til håndtering af husdyrgødning. 
Kvælstof skal pålægges en afgift på ca. 2,50 kr. pr. kg, når 
det tilføres markerne, hvis beskatningen skal svare til en 
CO2-afgift på 400 kr. pr. CO2-ækvivalent.25 Udledningen af 
lattergas kan mindskes ved at tilsætte nitrifikationshæmme-
re til gødningen. Hvis udledninger af lattergas reduceres ved 
 
25) Beregningerne bygger på tal for udledninger af lattergas som 
følge af brugen af kvælstof, som findes i Mikkelsen mfl. (2009). 
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hjælp af nitrifikationshæmmere, skal afgiften på kvælstof 
nedsættes tilsvarende. 
 
Brugen af kvælstof på markerne påvirker miljøet på mange 
andre måder end gennem dannelsen af lattergas, jf. kapitel I. 
Regulering af landbrugets udledninger af lattergas, som 
følge af brugen af kvælstof, skal derfor tænkes sammen med 
de andre miljøpåvirkninger. Hvis alle disse miljøeffekter 
skulle reguleres via en afgift på kvælstof, skulle afgiften 
være højere end 2,50 kr. pr. kg. Udledningerne af lattergas 
er uafhængig af, på hvilke marker kvælstoffet tilføres. Dette 
gør en afgift på kvælstof velegnet til at regulere netop 
udledningerne af lattergas. 
 
Der vil dog være problemer med at måle mængden af 
kvælstof, som tilføres markerne. Kvælstof tilføres både 
gennem handelsgødning, husdyrgødning og ved kvælstof-
fikserende afgrøder. Kvælstof fra handelsgødning kan let 
måles og afgiftspålægges, hvorimod det er mere vanskeligt 
for husdyrgødning og kvælstoffikserende afgrøder. Mæng-
den af kvælstof i husdyrgødning kan dog udregnes ud fra 
foderet.  
 
Der eksisterer allerede regulering på området på trods af 
måleproblemerne, jf. kapitel I. Landmændene må kun 
udbringe kvælstof på markerne svarende til 90 pct. af det 
driftsøkonomisk optimale. Den driftsøkonomisk optimale 
mængde for hver type af afgrøde er fastsat af myndigheder-
ne. En afgift, som fører til det samme kvælstofforbrug, vil 
være mere efficient og give et provenu til staten. 
 
Foruden udledningerne af metan og lattergas er der betyde-
lige ikke-energirelaterede udledninger af ammoniak. Land-
bruget udledte 87 ton ammoniak til luften i 2006, hvilket er 
97 pct. af de samlede udledninger i Danmark. Ammoniak 
skaber lokale forureningsproblemer som sur nedbør og 
eutrofiering, men kan ikke omregnes til CO2-ækvivalenter.  
 
Sammenfattende er der samfundsøkonomiske argumenter 
for at anvende afgifter på landbrugets ikke-energirelaterede 
drivhusgasudledninger. Ikke-energirelaterede udledninger af 
metan fra landbruget kan reguleres ved en afgift på dyr, og 
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landbrugets ikke-energirelaterede udledninger af lattergas 
kan reguleres via en afgift på kvælstof, som udbringes på 
markerne. Kvælstoffet har dog også andre negative effekter 
på miljøet end udledningerne af lattergas, og en afgift skal 
derfor tænkes sammen med regulering, som tager hånd om 
disse miljøeffekter. 
 
Hvis drivhusgasreduktionen inden for den ikke-kvote-
omfattede sektor skal være omkostningseffektiv, skal de 
ikke-energirelaterede udledninger i sektoren beskattes med 
samme afgift pr. ton CO2-ækvivalent som de energirelatere-
de. Både på grund af landbrugets store udledning af ikke-
energirelaterede drivhusgasser og på grund af den hidtidige 
afgiftsfriholdelse fører dette umiddelbart til en relativt større 
afgiftsstigning på landbruget.  
 
For landbruget gælder ligesom for de konkurrenceudsatte 
kvoteregulerede virksomheder, at en afgift i høj grad vil 
flytte produktionen til udlandet. Afgiftssystemet skal indfø-
res gradvist og kombineres med en kompensationsordning i 
form af teknologistøtte. Teknologistøtten skal hjælpe land-
bruget med at reducere udledningen af drivhusgasser pr. 
produceret enhed.       
 
Følsomhedsanalyse 
  
De samfundsøkonomiske omkostninger ved at opnå en 
reduktion af drivhusgasudledningen i ikke-kvotesektoren 
afhænger i høj grad af, i hvilket omfang forbrugerne substi-
tuerer mellem indenlandsk og udenlandsk producerede varer 
med højt drivhusgasindhold og mellem indenlandske varer 
med forskelligt drivhusgasindhold ved ændringer i varernes 
relative priser. Tilsvarende gælder, at de enkelte erhverv har 
mulighed for at substituere mellem input, således at driv-
husgasindholdet i produktionen af en given vare også påvir-
kes af afgifter på udledningen. Graden af substitution måles 
teknisk ved størrelsen af substitutionselasticiteterne i model-
len, som fastlægges ud fra forskellige empiriske studier 
både fra Danmark og udlandet. Der er derfor betydelig 
usikkerhed knyttet til substitutionselasticiteternes størrelser, 
hvilket gør det relevant at vurdere robustheden af analyser-
ne over for ændringer i elasticiteterne.     
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Høje substitutionselasticiteter i såvel forbrug som produkti-
on giver relativt større reduktion af udledningerne for en 
given drivhusgasafgift, mens det omvendte er tilfældet for 
lave elasticiteter, jf. figur II.12. Her er de relevante substitu-
tionselasticiteter sat ned med 50 pct. (scenariet benævnt 
lave elasticiteter), henholdsvis sat op med 50 pct. (høje 
elasticiteter).   
 
 
Figur II.12 Følsomhedsanalyse af centrale antagelser om 
substitutionselasticiteterne 
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Anm.: Figuren viser den ensartede drivhusgasafgift, som er nødvendig 
for at opnå en given procentvis reduktion i udledningen af 
drivhusgas fra de forskellige kilder i forhold til niveauet for 2005. 
Det resulterende skatteprovenu tilbageføres til husholdninger ved 
at hæve personfradraget.  
Kilde: Egne beregninger ved hjælp af MUSE. 
 
 
Hvis elasticiteterne antages at være 50 pct. større, kan en 
reduktion på 11 pct. svarende til 4 mio. ton – analogt til 
analysen ovenfor – nås med en ensartet drivhusgasafgift på 
knap 300 kr. pr. ton, når provenuet fra afgiften tilbageføres 
via højere personfradrag. Selv med en vis usikkerhed på de 
centrale vurderinger af elasticiteternes størrelse, vurderes 
det, at det bliver nødvendigt med højere afgifter i den ikke-
kvoteomfattede sektor end den forventede kvotepris, hvis 
den indenlandske reduktion alene skal komme via en ensar-
tet afgift på drivhusgasser.  
Høje elasticiteter 
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… 
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Hvis forbrugerne er mindre tilbøjelige til at ændre deres 
forbrugssammensætning, når priserne ændrer sig, og det 
samme er tilfældet for virksomhedernes sammensætning af 
input i produktionsprocessen, vokser den nødvendige afgift 
på drivhusgasser til at nå en given reduktion relativt kraftigt. 
 
Opsummering 
 
Nationale reduktioner i udledningen af drivhusgasser fra 
den ikke-kvoteomfattede sektor kræver forholdsvis høje 
afgifter. Således vil en reduktion på halvdelen af redukti-
onsforpligtelsen i 2020 i forhold til 2005 indebære, at der 
pålægges en ensartet drivhusgasafgift på omkring 400 kr. 
pr. ton oven i de eksisterende afgifter. Til sammenligning 
indebærer energiforliget fra 2008, at CO2-afgifterne sættes 
op til 153 kr. pr. ton (2009-priser). Ligeledes er det væsent-
ligt mere end den forventede kvotepris på 225 kr. Der er 
således ikke omkostningseffektivitet i den indenlandske 
drivhusgasreduktion, fordi reduktionerne opnås væsentligt 
billigere i den kvoteomfattede sektor. Isoleret set peger 
dette på, at en politik, som flytter drivhusgasudledningen fra 
den ikke-kvoteomfattede sektor til den kvoteomfattede 
sektor, vil indebære potentielle effektivitetsgevinster. Denne 
type ændringer er primært knyttet til omlægninger i brænd-
stofanvendelsen, jf. kapitel IV.  
 
Da de nationale reduktionsforpligtelser for den ikke-
kvoteomfattede sektor er forskellige i de enkelte lande (selv 
inden for EU), vil den afgift, som er nødvendig for at opnå 
reduktionsforpligtelsen, med stor sandsynlighed være 
forskellig mellem landene. Der er derfor heller ikke om-
kostningseffektivitet i relation til udlandet. Da Danmark er 
et af de lande, som har den største reduktionsforpligtelse i 
den ikke-kvoteomfattede sektor, er det sandsynligt, at det 
nødvendige niveau for drivhusgasafgiften er højere i Dan-
mark end i de omkringliggende lande. Denne forskel i 
afgiftsniveau betyder sammen med fri international handel, 
at en meget betydelig del af den nationale reduktion af 
udledningen i den ikke-kvoteomfattede sektor opstår ved, at 
drivhusgasintensive varer importeres fra lande med et lavere 
afgiftsniveau, mens den indenlandske produktionsstruktur 
drejes mod produktion med et lavt drivhusgasindhold.  
… eller væsentligt 
mere 
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Mulighederne for at opnå reduktionen gennem international 
handel betyder på den ene side, at den nationale reduktion 
kan opnås med færre omkostninger end ellers og på den 
anden side, at effekten af politikken på den internationale 
drivhusgasudledning bliver mere tvivlsom. Samtidig er det 
ikke oplagt, at det er omkostningseffektivt i et internationalt 
perspektiv at flytte drivhusgasudledningen fra et land til et 
andet ved at flytte produktionen. Samme effekt kunne være 
opnået ved i stedet at tillade fuld handel med udledningsre-
duktioner mellem landene, hvilket vil give lavere omstil-
lingsomkostninger. EU-aftalen om reduktion af drivhusgas-
ser muliggør i dag handel mellem ikke-kvotesektorerne 
landene imellem i et vist omfang. 
 
Fraværet af muligheden for at handle fuldt ud med udled-
ningsreduktioner betyder, at en ensartet drivhusgasafgift 
kan føre til for høje samfundsmæssige omkostninger, fordi 
det indebærer en for stor ændring af den indenlandske 
erhvervsstruktur i forhold til, hvad der er optimalt ud fra et 
internationalt drivhusgasperspektiv. Der er således grund til 
at overveje, om det er muligt at leve op til Danmarks inter-
nationale forpligtelser samtidig med, at afgiftsbelastningen 
af erhvervene bliver mindre, end den ensartede afgift lægger 
op til. Diskussionen af mulighederne for en sådan politik er 
emnet for kapitel IV.         
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II.7 Sammenfatning og anbefalinger  
 
Analyserne af anvendelsen af grønne afgifter i kapitlet giver 
anledning til følgende overordnede konklusioner: 
 
• En forhøjelse af de grønne afgifter vender ikke ge-
nerelt den tunge ende nedad i modsætning til, hvad 
der er den populære opfattelse. Fordelingseffekter 
afhænger i højere grad af, hvilke skatter der sænkes, 
når de grønne afgifter forøges 
• Mange af de nuværende “grønne” afgifter i Dan-
mark er langt fra “ægte” miljøskatter, da de ikke er 
målrettede og indeholder selektive fritagelser. Der 
kan opnås miljøgevinster og større omkostnings-
effektivitet i miljøindsatsen gennem en mere præcis 
målretning og konsekvent udbredelse af de grønne 
afgifter 
• Den skarpe opdeling mellem den kvoteomfattede og 
den ikke-kvoteomfattede sektor medfører ifølge vo-
re beregninger en unødvendig forøgelse af omkost-
ningerne ved at nedbringe den danske udledning af 
drivhusgasser. Der bør i EU arbejdes for, at det bli-
ver muligt at opfylde en del af forpligtelsen til driv-
husgasreduktion uden for kvotesektoren gennem 
opkøb af CO2-kvoter 
• Danmark bør udvide grænsen for udledning af driv-
husgasser i ikke-kvotesektoren ved at benytte de 
muligheder, der er for at købe udledningsmulighe-
der af andre EU-lande  
• En væsentlig nedbringelse af drivhusgasudledningen 
via højere afgifter på drivhusgasser vil kræve bety-
deligt højere afgiftssatser end i dag 
• Ved at anvende provenuet fra højere drivhusgasaf-
gifter til en generel sænkning af indkomstskatten 
kan der opnås en stor reduktion i omkostningerne 
ved at nedbringe udledningen af drivhusgasser, uden 
at indkomstfordelingen bliver trukket mere skæv 
 
I det følgende uddybes disse konklusioner. Endelig er der til 
sidst i dette afsnit en oversigtstabel over forslag til ændrin-
ger i de grønne afgifter. 
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Principper for økonomiske reguleringsinstrumenter 
 
Økonomisk regulering ved grønne afgifter eller bortauktio-
nerede omsættelige kvoter vil oftest være omkostnings-
effektiv. Det er således ofte billigere for samfundet at nå 
miljømæssige besparelser ved økonomisk frem for kvantita-
tiv regulering. 
 
Økonomisk regulering er enklest at bruge, når miljøpåvirk-
ningen ikke varierer geografisk. Det er f.eks. tilfældet med 
udledning af drivhusgasser. I nogle tilfælde kan man bruge 
økonomisk regulering, selv om miljøomkostningen varierer, 
men det kan kræve, at lokale systemer implementeres. Det 
kan give betydelige administrative omkostninger. Ligeledes 
kan økonomisk regulering være vanskelig, hvis det er svært 
at måle udledningen eller spore udlederen. Endelig kan 
forøget grænsehandel forringe effekten af grønne afgifter. 
 
En grøn afgift skal lægges så tæt på miljøeffekten som 
muligt, og det bør undgås, at miljøafgifter indrettes i forhold 
til delmålsætninger i stedet for den endelige miljøeffekt.  
 
Ud over de miljømæssige udfordringer kan der være hensyn 
til forsyningssikkerhed, hvor en afhængighed af f.eks. 
energileverancer fra politisk ustabile lande kan være uøn-
sket ud fra et politisk synspunkt. 
 
Grønne afgifter pålagt af miljøhensyn bør pålægges således, 
at alle forurenere betaler samme afgift i forhold til miljø-
omkostningen ved øget udledning. Der er altså ikke noget 
argument for at fritage erhverv for afgifter pålagt af hensyn 
til miljø eller forsyningssikkerhed. 
 
Miljøregulering vil bidrage til at hæve forbrugerpriserne, 
hvilket isoleret set vil mindske arbejdsudbuddet, da realløn-
nen sænkes. Bruges grønne afgifter eller bortauktionerede 
omsættelige kvoter til at opnå miljømålsætningen, opnår 
staten et provenu, som gør det muligt at sænke skatten på 
arbejde eller andre forvridende skatter. Det kan afbøde den 
negative effekt, miljøreguleringen har på arbejdsudbuddet. 
Uddeles kvoter gratis, eller kompenseres virksomhederne 
for grønne afgifter, går staten glip af et provenu, som kan 
Fordele ved grønne 
afgifter 
Begrænsninger for 
grønne afgifter 
Tæt på miljøeffekt 
Yderligere 
målsætninger  
kan tilføjes 
Alle forurenere bør 
betale miljøafgifter 
Fordel ved 
miljøregulering 
som giver provenu 
  226 
bruges til at mindske de potentielt uheldige effekter på 
arbejdsudbuddet. 
 
Hvis en afgift opkræves af hensyn til det offentlige provenu 
snarere end for at mindske udledningen, bør de pålægges 
ikke prisfølsomme varer til endelig anvendelse. Input i 
erhvervene bør ikke beskattes, hvis formålet alene er at 
skaffe provenu. 
 
Økonomiske effekter af højere grønne afgifter  
 
Grønne afgifter på erhvervenes input og forbrugernes køb 
har både direkte og indirekte effekter på produktion og 
forbrug. Til analysen af disse effekter er der udviklet en 
detaljeret generel ligevægtsmodel, MUSE, af dansk økono-
mi. Modellen er anvendt til at belyse de økonomiske konse-
kvenser af at øge grønne afgifter. Den er endvidere brugt til 
at analysere de økonomiske konsekvenser af at nedbringe 
udledningen af drivhusgasser med 4 mio. ton CO2-
ækvivalenter. Modellen fokuserer på de økonomiske konse-
kvenser af grønne afgifter, mens værdien af miljøforbedrin-
ger ikke indgår. Det vil sige, at en skatteomlægning sagtens 
kan være samfundsøkonomisk fordelagtig, når der tages 
højde for værdien af det forbedrede miljø, selvom analysen 
viser, at omlægningen medfører et økonomisk tab. 
 
De økonomiske effekter af højere grønne afgifter afhænger 
af, hvordan provenuet fra afgifterne anvendes. En generel 
stigning i de grønne afgifter svarende til en stigning i det 
samlede offentlige provenu på 5 mia. kr. vil medføre et 
samfundsøkonomisk tab på 1,5 mia. kr., hvis provenuet 
bruges til at øge personfradraget. Heri er ikke medregnet 
miljøgevinsterne. En del af dette tab skyldes, at den forvrid-
ning, der opstår på grund af de forøgede grønne afgifter, 
ikke reduceres via hensigtsmæssig anvendelse af provenuet. 
Bruges provenuet fra grønne afgifter i stedet til at sænke 
bundskattesatsen, reduceres den samfundsøkonomiske 
omkostning med godt 1 mia. kr. Forskellen skyldes, at 
lavere indkomstskattesats stimulerer arbejdsudbuddet og 
dermed den økonomiske aktivitet. Hvis provenuet fra øgede 
grønne afgifter i stedet anvendes til at sænke satsen for 
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topskatten, vil det stimulere arbejdsudbuddet i endnu højere 
grad. 
 
Der har været modstand mod grønne afgifter ud fra forde-
lingsmæssige hensyn, da grønne afgifter har været anset for 
at forøge uligheden. Samlet set udgør de grønne afgifter 
imidlertid en større andel af forbruget for højindkomstgrup-
per sammenlignet med lavindkomstgrupper og personer 
uden for arbejdsstyrken. Det er især transportrelaterede 
afgifter, som vejer tungt for højindkomstgrupperne, mens 
afgifter på vand og elektricitet udgør en større andel af 
forbruget for lavindkomstgrupper.  
 
Anvendelsen af provenuet er afgørende for de fordelings-
mæssige effekter af øgede grønne afgifter. Bruges provenu-
et til at øge personfradraget, vil det tilgodese lavindkomst-
grupper. Reduceres bundskattesatsen, er den samlede forde-
lingseffekt mere neutral, selvom lavindkomstgrupperne 
også i dette tilfælde tilgodeses. 
 
Det kan derfor være en fordel at kombinere en reduktion i 
topskatten, som virker kraftigt stimulerende på arbejds-
udbuddet, med reduktioner i bundskattesatsen eller højere 
personfradrag, som ikke har samme positive effekt på 
arbejdsudbuddet, men reducerer eller er neutral i forhold til 
indkomstuligheden. Der kan også være fordele ved at kom-
binere lempelser i topskatten med direkte transfereringer til 
lavindkomstgrupper. 
 
Det har ved forskellige lejligheder været foreslået, at de 
grønne afgifter skulle være progressive, f.eks. i form af en 
grøn afgift på “overforbrug”. Det kan ikke anbefales: Hus-
holdninger med lav udledning får således ikke tilstrækkeligt 
incitament til at reducere deres udledning. Miljøeffekten er 
uafhængig af, om udlederen er rig eller fattig. Set ud fra et 
miljøsynspunkt bør afgiften være den samme, mens ind-
komstfordelingshensyn bør varetages af andre skattemæssi-
ge eller relaterede instrumenter som f.eks. børnefamilie-
ydelse, personfradrag og grøn check. 
 
Effekterne på erhvervenes omkostninger, produktion og 
eksport er størst, hvis grønne afgifter pålægges erhvervene 
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frem for forbrugerne. Der er dog stor forskel på, hvor meget 
de forskellige erhverv rammes. Omkostningerne stiger mest 
i de energiintensive og ikke-kvoteomfattede erhverv. Disse 
erhverv oplever også den største nedgang i produktionen 
sammen med de erhverv, som er mest konkurrenceudsatte.   
 
Hensyn til international konkurrence anvendes ofte som 
argument mod grønne afgifter på erhvervene. Ved loka-
le/nationale miljøeffekter er der imidlertid ingen grund til at 
tage hensyn til udenlandsk konkurrence. Her vil hensigten 
netop være at mindske miljøudledningen fra den forurenen-
de branche. Dette kan give et nationalt produktionstab, men 
ved et hensigtsmæssigt reguleringsniveau vil dette blive 
opvejet af gevinsten ved miljøforbedringen.  
 
Nationale grønne afgifter kan i princippet bidrage til, at 
drivhusgasintensiv produktion flytter ud af landet (lækage-
problemet). En nylig dansk undersøgelse tyder dog på, at 
lækageproblemet er beskedent for de fleste fremstillings-
erhverv, dels fordi drivhusgasomkostningen er lav, og dels 
fordi konkurrencen med lande uden for EU er begrænset. 
Da andre EU-lande også er underlagt drivhusgasregulering, 
er lækageproblemet mindre inden for EU. Overordnet set 
bør lækageproblemet ikke løses ved hjælp af lempeligere 
beskatning. I stedet bør man arbejde for at indgå internatio-
nale aftaler.  
 
Der er forskel på, hvor “dyrt” (forvridende) det er at indføre 
forskellige grønne afgifter, når man vurderer de økonomiske 
omkostninger alene uden at medtage miljøgevinster. Hvis 
energiafgifterne eller transportafgifterne hæves, vil det 
koste godt 40 pct. af provenuet, hvis provenuet tilbageføres 
via højere personfradrag. Hvis det derimod er afgifterne på 
vand eller affald, der forøges, vil omkostningen kun udgøre 
hhv. knap 20 pct. og knap 30 pct. af provenuet. Afgifter på 
vand og affald er derfor mindre forvridende. Ud fra et rent 
provenuhensyn bør afgifter pålægges, hvor forvridningen er 
mindst. 
 
 
 
 
Erhverv skal også 
betale afgifter 
pålagt af 
miljøhensyn 
Lækageproblem 
løses bedst ved 
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Mindst forvridende 
afgifter bør hæves 
mest 
  229
Regulering af drivhusgasser 
 
Reguleringen af CO2 er i hele EU opdelt i de kvoteomfatte-
de sektorer og de ikke-kvoteomfattede sektorer, der har 
adskilte målsætninger. For de kvoteomfattede sektorer 
reguleres udledningen af EU’s kvotesystem, mens der for de 
ikke-kvoteomfattede sektorer er nationale mål. Dette er 
uheldigt, da der er stor sandsynlighed for, at en sådan opde-
ling leder til højere omkostninger end nødvendigt.  
 
For virksomheder i den kvoteregulerede sektor uddeles 
CO2-kvoterne i vidt omfang gratis. Det betyder, at staten går 
glip af et provenu, som kunne bruges til at reducere andre 
forvridende skatter og dermed forøge arbejdsudbuddet. 
Gratis uddeling af kvoter kan ligestilles med erhvervsstøtte, 
og det har tilsvarende uheldige forvridende effekter på 
investerings- og erhvervsstrukturen. Danmark bør derfor 
støtte EU-kommissionens forslag om, at kvoterne fremover 
ikke uddeles gratis, men bortauktioneres. 
 
Hvis ikke-kvotesektoren fortsat ikke får mulighed for at 
købe kvoter af kvotesektoren, og hvis mulighederne for at 
købe udledningstilladelser i andre EU-lande ikke udnyttes, 
bliver omkostningerne ved at reducere udledningen af 
drivhusgasser højere end nødvendigt: Det vil betyde, at 
drivhusgasafgiften på sigt skal hæves med omkring 400 kr. 
pr. ton i forhold til niveauet i 2005. Det svarer til en samlet 
ensartet drivhusgasafgift på knap 450 kr. pr. ton, hvilket er 
omtrent det dobbelte af den forventede kvotepris på EU’s 
kvotemarked. Det vil resultere i en reduktion på 4 mio. ton 
CO2-ækvivalenter i den indenlandske ikke-kvote-sektor, 
hvilket sammen med reduktioner nået ved andre tiltag vil 
kunne opfylde den samlede målsætning, jf. kapitel III og IV. 
 
Det betyder, at de marginale drivhusgasreduktionsomkost-
ninger vil være meget forskellige afhængigt af, om en 
virksomhed får tildelt kvoter, eller den er i ikke-
kvotesektoren. Opdelingen af virksomheder i kvote- og 
ikke-kvotesektorer betyder, at der er forøgede samfunds-
økonomiske omkostninger ved at reducere udledningen af 
drivhusgasser.  
 
Opdeling i kvote- 
og ikke- 
kvotesektorer 
uheldig 
Kvoter bør sælges 
Stor forskel i  
drivhusgasafgift og 
kvotepris … 
... medfører 
forskelle i 
marginale 
reduktions-
omkostninger  
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Danmark bør derfor i EU arbejde for, at konsekvenserne af 
denne uheldige opdeling reduceres, f.eks. ved at tillade, at 
også de ikke-kvoteomfattede sektorer får mulighed for at 
forøge deres udledning ved at købe kvoter. Problemet kan 
også reduceres, men næppe helt fjernes, ved handel med 
drivhusgasreduktioner for ikke-kvotesektorerne på tværs af 
EU-landene. 
 
Samtidig er der ikke en mekanisme, der sikrer, at reduktio-
ner i de ikke-kvoteomfattede sektorer inden for EU automa-
tisk fordeles, så omkostningerne bliver mindst mulige. 
Nylige beslutninger i EU betyder dog, at medlemslandene i 
vidt omfang kan købe reduktioner hos hinanden. For Dan-
mark, der har en relativt stram reduktionsmålsætning, kan 
det blive relevant at udnytte denne mulighed, og dermed 
sikre, at reduktionsomkostningerne for Danmark og for EU 
som helhed bliver mindst mulige. Det er dog ikke sikkert, at 
hele Danmarks reduktionsforpligtelse kan opnås ad denne 
vej, dvs. der skal sandsynligvis også ske reduktioner i de 
danske udledninger. 
 
Modelberegninger for den danske ikke-kvotesektor viser, at 
det er billigst at reducere drivhusgasudledningen i erhver-
vene. Det skyldes primært, at husholdningerne allerede i 
dag betaler langt højere afgifter på kilder til drivhusgasud-
ledning end erhvervene.  
 
Landbruget vil stå for størstedelen af reduktionen i udled-
ningen af drivhusgasser, hvis drivhusgasafgiften indrettes 
omkostningseffektivt, så alle kilder til drivhusgasudledning 
beskattes ens. Det skyldes, at en stor del af udledningen af 
drivhusgasser fra den ikke-kvoteomfattede sektor – svaren-
de til knap 30 pct. – kommer fra landbrugets udledning af 
metan og lattergas. Der er risiko for, at dette kan lede til et 
mærkbart fald i landbrugets produktion. Der kan dog for-
mentlig findes tekniske løsninger, som gør det muligt at 
reducere udledningen uden at reducere produktionen tilsva-
rende. 
 
Hvis landbrugets udledning af metan og lattergas ikke 
reduceres, kan drivhusgasreduktionsmålene kun nås ved at 
lægge en væsentligt højere afgift på øvrige erhverv og 
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omkostning ved 
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International 
handel med 
reduktions-
forpligtelser bør 
udnyttes 
Den største 
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komme fra 
erhvervene  
Primært fra 
landbruget 
Dyrt at fritage 
landbruget for 
drivhusgasafgift 
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husholdninger. Det vil få den samlede omkostning ved den 
danske reduktion til at blive unødvendigt høj. 
 
Det er derfor vigtigt, at landbruget gennem en reduktion af 
udledningen af metan og lattergas bidrager til, at Danmark 
opfylder den del af sine internationale reduktionsforpligti-
gelser, der ikke kan opnås ved at købe udledningsmulighe-
der i andre EU-lande.  
 
Udledninger af metan fra landbruget kan reguleres ved en 
afgift på dyr indrettet således, at der gives rabatter ved 
foranstaltninger, der reducerer udledningen pr. dyr. Land-
brugets udledninger af lattergas kan reguleres via en afgift 
på kvælstof, som udbringes på markerne. Kvælstoffet har 
dog også andre negative effekter på miljøet end udlednin-
gerne af lattergas, og en afgift skal derfor tænkes sammen 
med regulering, som tager hånd om alle miljøeffekter.  
 
En konsekvent udbredelse af drivhusgasafgifter på landbru-
gets udledning af metan og lattergas vil forøge landbrugets 
omkostninger. Afgifterne bør derfor indføres gradvist, 
således at der er mulighed for at udvikle de nødvendige 
teknologiske løsninger, der kan reducere landbrugets om-
kostninger ved at reducere udledningen. For at undgå, at 
landbrugsproduktionen bare flytter til udlandet, bør Dan-
mark arbejde for, at beskatning af metan og lattergas også 
indføres i andre EU-lande. 
 
Der gives bundfradrag for CO2-afgiften til energiintensive 
virksomheder uden for kvotesektoren for at ligestille virk-
somheder i ikke-kvotesektoren med virksomheder i kvote-
sektoren, som ikke betaler for CO2-kvoter. Dette bundfra-
drag bør fjernes i takt med, at CO2-kvoterne bortauktione-
res. Den konkrete udformning af bundfradraget indebærer 
en risiko for, at mange af de energiintensive virksomheder i 
ikke-kvotesektoren ikke får tilstrækkelig tilskyndelse til at 
reducere udledningen af drivhusgasser.  
 
Der er stor forskel på de samfundsøkonomiske omkostnin-
ger ved at reducere udledningen af drivhusgasser i ikke-
kvotesektoren afhængigt af, hvilke afgiftsinstrumenter som 
tages i brug. Således vil en generel energiafgift, som også 
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reducere udledning 
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udledninger 
Landbrugets 
omkostninger 
Bundfradrag bør 
reduceres og 
fjernes over tid 
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beskatter energi fra kvotesektoren, være et langt mindre 
omkostningseffektivt instrument end en målrettet drivhus-
gasafgift, som kun beskatter drivhusgasudledning i ikke-
kvotesektoren. 
 
Flytrafikkens udledning af CO2 indgår fra 2012 i systemet 
med CO2-kvoter, men flyselskaberne vil i vidt omfang få 
tildelt gratis kvoter. Det er positivt, at udledningen af CO2 
ved flytransport nu bliver reguleret, men også flyselskaber-
ne bør købe kvoterne. Skibstrafik i Danmark og resten af 
Europa bør også omfattes af kvotesystemet. 
 
Andre afgifter på energi 
 
Anvendelse af energi bør som andre vareanvendelser be-
skattes ud fra et miljøhensyn, et provenuhensyn og eventu-
elt et forsyningssikkerhedshensyn. 
 
Ud fra miljøhensyn bør såvel husholdningernes som erhver-
venes udledninger pålægges grønne afgifter. Det gælder 
udledninger af f.eks. drivhusgasser, SO2 og NOx. Hvis man 
også ønsker at følge en målsætning om forsyningssikkerhed, 
kan der være argumenter for at pålægge brugen af naturgas 
og/eller olie afgifter, mens der ud fra dette hensyn sandsyn-
ligvis ikke er grund til at lægge afgifter på f.eks. kul eller 
vindenergi. Afgifter motiveret ud fra hensyn til forsynings-
sikkerhed skal pålægges både husholdninger og erhverv. 
 
Energiafgifterne er i deres nuværende udformning ikke 
rettet mod at give offentligt provenu med mindst mulige 
forvridninger, mod at regulere miljøpåvirkning eller mod at 
give øget uafhængighed af f.eks. olie og gas, da det overve-
jende er husholdningerne, der betaler energiafgifterne. 
Energiafgifterne bør indrettes, så de er rettet mod at sikre et 
provenu, mens andre afgifter varetager hensyn til miljø og 
forsyningssikkerhed. Den reviderede provenuafgift på 
energi skal udelukkende betales af forbrugerne. 
 
Det betyder, at de nuværende energiafgifter pålagt produk-
tion af private og offentlige serviceydelser bør fjernes. Det 
gælder også for energiafgiften, der er pålagt for fremstil-
lingsvirksomheders rumvarme. Husholdningerne skal betale 
Fly og skibe bør 
kvoteomfattes 
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forsynings-
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hensyn til provenu 
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energiafgift af deres brug af biobrændsler samt fortsat af 
deres el- og varmeforbrug. Endvidere bør der indføres en 
miljøbegrundet yderligere afgift på husholdningernes brug 
af biobrændsler, som afspejler partikeludledningen. Om-
lægningen af energiafgiften kan isoleret set lede til øget 
udledning af drivhusgasser, som skal modvirkes ved en 
generel stigning i drivhusgasafgiften ud over de 400 kr. pr. 
ton, som skal sikre opfyldelse af drivhusgasmålsætningen i 
den ikke-kvoteomfattede sektor. Omlægningen af energi- og 
CO2-afgifterne samt indførelse af en afgift motiveret ud fra 
en politisk målsætning om forsyningssikkerhed vil skabe 
entydighed mellem målsætninger og virkemidler.  
 
El- og fjernvarmeproduktionen er omfattet af CO2-
kvotesystemet, og CO2-udledningen er dermed reguleret på 
EU-plan. Elproduktionen og elforbruget bør derfor ikke 
beskattes yderligere med henblik på at reducere CO2-
udledningen.  
 
Afgifter på trafik 
 
De nuværende grønne afgifter på transport er ikke særlig 
velegnede til at mindske de lokale miljømæssige og andre 
eksterne omkostninger ved trafik, f.eks. i form af trængsel, 
støj, ulykker og lokal luftforurening. 
 
Der bør på sigt indføres “intelligente” kørselsafgifter, som 
differentieres efter transporttidspunkt, geografisk område og 
køretøj. Den potentielle gevinst ved kørselsafgifter skal 
imidlertid sættes i forhold til omkostningerne ved at etablere 
og drive betalingssystemerne. Trafikken ventes at stige i 
fremtiden, hvilket vil forøge behovet for differentierede 
afgifter og dermed i sidste ende gevinsten ved at indføre 
kørselsafgifter. 
 
Med indførelsen af egentlige kørselsafgifter bør der ske en 
større omlægning af de nuværende transportafgifter. Regi-
strerings- og ejerafgifter bør sænkes til kun at afspejle et 
provenuhensyn. Afgifter på benzin og diesel bør bevares, 
men indrettes således, at de sammen med kørselsafgifterne 
varetager hensynet til de negative eksterne effekter af 
transport. Drivhusgasafgiften på transport bør være den 
El- og fjernvarme-
produktionen 
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Kørselsafgifter 
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eksterne effekter 
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samme som for andre sektorer i økonomien og bør princi-
pielt ligge på forbruget af benzin og diesel. Tilsvarende bør 
benzin og diesel pålægges en eventuel forsyningssikker-
hedsafgift. Hvis hensyn til grænsehandel ikke gør det muligt 
at beskatte benzin og diesel tilstrækkeligt efter deres udled-
ning af drivhusgasser, bør den resterende del af drivhusgas-
afgiften indgå som et element i kørselsafgifterne.  
 
Den nye beskatning af biler og kørsel bør også omfatte 
hyrevogne og andre former for erhvervstrafik. På kort sigt 
bør den nuværende frikørselsordning for hyrevogne afskaf-
fes, da den giver uhensigtsmæssig tilskyndelse til, at vogn-
mænd køber store energiforbrugende biler.  
 
Når der indføres kørselsafgifter, bør der ske en mærkbar 
stigning i afgifterne på lastbiltrafik, idet den nuværende 
beskatning er for lav i forhold til de eksterne effekter. Det er 
en supplerende fordel ved kørselsafgifter, at det er muligt at 
beskatte lastbilkørsel uden at skabe problemer med grænse-
handel. 
 
Disse ændringer vil gøre afgifterne målrettede i forhold til 
miljøeffekter. De ændrede afgifter skal betales både ved 
privat og erhvervsmæssig transport. I det omfang det ønskes 
at opretholde det nuværende provenu fra transportsektoren, 
kan husholdningerne yderligere pålægges en provenuafgift 
både ved køb og ejerskab af køretøj samt i form af kørsels-
afgifter.  
 
Øvrige grønne afgifter 
 
Vandafgiften er i sin nuværende form udelukkende indrettet 
som en provenuskat. Afgiften er således ikke regionalt 
differentieret efter knaphed på vand, og det er hovedsagelig 
forbrugerne, der betaler vandafgifter, selv om de kun tegner 
sig for en mindre del af den samlede indvinding. Landbru-
get bruger en stor del af vandet, men er stort set fritaget for 
vandafgifter. 
 
Hvis der er behov for at mindske indvindingen af vand 
omkring hovedstadsområdet og andre større byer, bør 
afgiften være højere her, og landbrug og andre erhverv bør 
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også betale en afgift, der afspejler knapheden på vand. Den 
knaphedsbetingede afgift bør så vidt muligt betales ved 
indvindingen i stedet for ved forbruget, da dette er en mere 
målrettet regulering. Den samlede beskatning af vand bør 
derfor være sammensat af en ensartet vandafgift, der op-
kræves af provenuhensyn, og som derfor kun betales af 
husholdningerne, samt en ny knaphedsbetinget afgift i 
områder med utilstrækkelige grundvandsressourcer. 
 
En række erhverv med meget udledning af spildevand er 
fritaget for betaling af afgiften på spildevand. Det er ikke 
hensigtsmæssigt, at større udledere fritages for afgiften. 
Fritagelserne bør derfor fjernes.  
 
Afgiften på pesticider er fastsat i forhold til salgsprisen på 
forskellige kategorier af pesticider. Det bør tilstræbes, at 
afgiften fastsættes i forhold til miljøeffekterne af de forskel-
lige midler.  
 
Emballageafgiften lægger en afgift på materialer, når disse 
bruges til emballering, men ikke når de bruges til andre 
formål, som også skaber affald. Det bør overvejes at brede 
afgiften på emballering ud, så materialer beskattes ens 
uafhængigt af det konkrete formål med anvendelsen. Em-
ballageafgiften pålægges i dag ved salget af færdigvaren. 
Det bør så vidt muligt tilstræbes, at miljøafgifter lægges så 
tæt på miljøudledningen som muligt. Emballageafgiften 
forekommer ikke målrettet i denne forstand. 
 
En række miljøafgifter er fastsat uden en vurdering af 
miljøeffekterne ved øget udledning målt i monetære enhe-
der eller uden en konkret målsætning. Ofte skyldes dette, at 
der mangler viden om miljøeffekterne eller værdien af 
disse. Afgifterne bør generelt tilpasses i forhold til ny viden 
om miljøeffekter og deres størrelse opgjort i værdi. 
 
De væsentligste anbefalinger vedrørende indretning af 
grønne afgifter er opsummeret i tabel II.24. 
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spildevandsafgift 
Afgift bør målrettes 
miljøeffekter 
Miljøafgifter ud fra 
miljøeffekt – 
uafhængigt af 
anvendelse 
Behov for løbende 
tilpasning af 
afgifter 
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Tabel II.24  Oversigt over forslag til ændringer i afgifter 
 
Afgift/Regulering Anbefaling 
Drivhusgas-
regulering 
 
CO2-afgift Skal hæves væsentligt for at nå CO2-målsætning i ikke-
kvotesektor, hvis det ikke bliver muligt at købe kvoter. Afgiften 
pålægges både husholdninger og ikke-kvoteomfattede erhverv 
Metanafgift Afgift på dyr afhængigt af udledning af metan (CO2-ækvivalent) 
for at nedbringe landbrugets udledning af drivhusgasser. Alter-
nativt reduceres udledningen ved andre former for regulering 
Lattergas og 
kvælstof 
Afgift på kvælstof svarende til udledning af lattergas (CO2-
ækvivalent) samt andre generelle miljøeffekter (erstatning af 
kvælstofnormer) 
CO2-bundfradrag 
(virksomheder) 
Reduceres og udfases på sigt i takt med, at CO2-kvoter sælges 
 
CO2-kvoter Bør sælges og give et provenu  
CO2 fra skibsfart Bør tilhøre kvotesektoren for at få reduceret CO2-udledning fra 
skibe  
Energi mv.  
Energiafgift 
(erhverv) 
Fjernes for alle erhverv, dvs. privat og offentlig service samt 
erhvervenes rumvarmea) 
Elafgifter Elafgifter for erhverv fjernes, da drivhusgasudledningen ved 
produktion af el reguleres via CO2-kvoter  
Energiafgift 
(forbrugere) 
Energiafgift på biobrændsler bør indgå som led i den generelle 
energiafgift på forbrugerne. Energiafgiften skal målrettes som 
provenuafgift, og her udgør fritagelsen for biobrændsler et 
skattehul  
Partikelafgift For husholdningernes brug af biobrændsler, da eksempelvis 
brændeovne udleder sundhedsskadelige partikler 
Afgift på olie og 
gas 
Indføres med henblik på at sikre forsyningssikkerhed. Afgiften 
skal betales af både husholdninger og erhverv 
Fortsættes 
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Tabel II.24 Oversigt over forslag til ændringer i afgifter, fortsat 
 
Afgift/Regulering Anbefaling 
Transport  
Kørselsafgifter Indføres på sigt for både husholdninger og erhverv.  Afgift 
afhængig af geografisk og tidsvarierende eksterne omkostnin-
ger. Kan evt. inkludere tillempet CO2-afgift af hensyn til græn-
sehandel 
Benzin- og diesel-
afgift 
Størrelse ud fra udledning af drivhusgasser. Kan dog justeres af 
hensyn til grænsehandel 
Registrerings- og 
ejerafgifter 
Afskaffes i deres nuværende form og erstattes af generelle og 
lokalt differentierede kørselsafgifter 
Provenuafgift på 
transport 
Provenuafgift på bilkøb og bilejerskab og evt. en provenube-
grundet kørselsafgift kan pålægges husholdninger. Erhverv 
friholdes 
Andre  
Vandafgift En ny knaphedsafgift på vand indføres for al indvinding til 
forbrugere, landbrug og andre erhverv. Den nuværende generel-
le vandafgift på husholdningerne fastholdes ud fra hensyn til 
provenu 
Spildevand Fritagelser for afgiften fjernes 
Pesticidafgift  Målrettes miljøeffekter ved de forskellige pesticider  
Emballageafgift Bør udformes i forhold til miljøeffekt i stedet for forbrugsformål 
 
a) En målsætning om at mindske energiforbruget generelt tilsiger, at erhvervene skal betale fuld 
energiafgift. En målsætning om reduktion af energiforbruget generelt forekommer imidlertid 
ikke hensigtsmæssig. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  238 
Litteratur 
 
Bovenberg, A.L. og L.H. Goulder (2002): Environmental 
Taxation and Regulation. I: Auerback, A.J. og M. Feldstein 
(red.): Handbook of Public Economics, Vol. 3. North Hol-
land Elsvier. 
Coase, R.H. (1960): The Problem of Social Cost. Journal of 
Law and Economics, 3 (1), s. 1-44. 
Danmarks Miljøundersøgelser (2008): Projection of SO2, 
NOx, NMVOC, NH3 and particle emissiond - 2005 to 2030. 
NERI Technical Report No. 655. 
Danske Slagterier (2007): Årsstatistik svinekød 2007. 
De Økonomiske Råd (2008a): Dansk Økonomi, Efterår 
2008. 
De Økonomiske Råd (2008b): Økonomi og Miljø 2008. 
Det Økologiske Råd (2008): Trafikafgifter og klimapåvirk-
ning - Hvordan sænker vi bilernes CO2-udledning. Tema-
Nord 2008:587. 
Det Økonomiske Råd (2004): Dansk Økonomi, Efterår 
2004. 
Det Økonomiske Råd (2006): Dansk Økonomi, Forår 2006. 
Di Maria, C. og E. van Der Werf (2008): Carbon leakage 
revisited: Unilateral climate policy with directed technical 
change. Environmental and Resource Economics, 39 (2), s. 
55-74. 
Diamond, P. og J. Mirrlees (1971): Optimal Taxation and 
Public Production I: Production Efficiency. American 
Economic Review 61 (1), s. 8-27. 
Energistyrelsen (2008): Fremskrivning af Danmarks energi-
forbrug og udledning af drivhusgasser frem til 2025. 
  239
Frandsen, S.E., J.V. Hansen og P. Trier (1995): GESMEC. 
En generel ligevægtsmodel for Danmark. Dokumentation og 
anvendelser. Det Økonomiske Råd. 
Fullerton, D., A. Leicester og S. Smith (2008): Environmen-
tal Taxation. NBER working paper no. 14197. 
Fødevareministeriet (2009): Landbrug og Klima. 
Golombek, R. og M. Hoel (2004): Unilateral Emission 
Reductions and Cross-Country Technology Spillovers. 
Working paper from Department of Economics, University 
of Oslo. 
Hanley, N., J.F. Shogren og B. White (1997): Environ-
mental Economics in theory and practice. Oxford Universi-
ty Press. 
Hansen, L.G. og B. Hasler (2007): Reguleres landbrugets 
kvælstoftab til vandmiljøet omkostningseffektivt? I: Ander-
sen, P. og A. Larsen (red.): Miljøvurdering på økonomisk 
vis. Jurist- og Økonomforbundets Forlag. 
Hauch, J., N. Pilegaard og T.B. Bjørner (2007): Danish 
Transport Regulation and Labour Market Effects. National 
økonomisk Tidsskrift, 145 (2), s. 215-236. 
Hoel, M. (1996): Should a carbon tax be differentiated 
across sectors? Journal of Public Economics, 59 (1), s. 17-
32. 
IIASA (2008): Emission Scenarios for Non-CO2 Green-
house Gases in the EU-27. 
Institut for Transport (2008): Transportøkonomiske enheds-
priser, Version 1.0. DTU. 
Kjær, C. og P.B. Sørensen (2008): Indikator for pesticiders 
belastning af naturen. Miljøministeriet. 
Kristrom, B. og P. Riera (1996): Is the income elasticity of 
environmental improvements less than one? Environmental 
and Resource Economics, 7 (1), s. 45-55.  
  240 
Lau, M.I., A.N. Hofmann og A.H. Klynge (2000): Struktur-
økonomiske modeller for Danmark: MobiDK. 
McKinsey (2008): Möligheter och kostnader för att reduce-
ra växthusgasutsläpp. 
Mikkelsen, M.H., S. Gyldelskærne, H. Damgaard Poulsen, 
J.E. Olesen og S.G. Sommer (2006): Emission of ammonia, 
nitrous oxide and methane from Danish Agriculture 1985-
2002. National Environmental Research Institute, Ministry 
of the Environment. 
Miljøministeriet (2007): Omkostningseffektive tiltag i de 
ikke-kvotebelagte sektorer. 
Miljøstyrelsen (2005): Luftforurening med partikler i Dan-
mark. Miljøprojekt nr. 1021. 
Miljøstyrelsen (2008): Bekæmpelsesmiddelstatistik 2007. 
Orientering fra Miljøstyrelsen Nr. 4. Miljøministeriet. 
Newel, R.G. og R.N. Stavins (2003): Cost Heterogeneity 
and the Potential Savings from Market-Based Policies. 
Journal of Regulatory Economics, 23 (1), s. 43-59. 
Oates, W.E. og R.M. Schwab (1988): Economic Competi-
tion amoung Jurisdictions: Efficiency Enhancing or Distor-
tion Inducing. Journal of Public Economics, 35 (3), s. 333-
354. 
OECD (2001): Environmentally Related Taxes in OECD 
Countries - Issues and Strategies. 
OECD (2006): The Political Economy of Environmentally 
Related Taxes. 
Olesen, J.E., S. Gyldelskærne, S.O. Petersen, M.H. Mikkel-
sen, B.H. Jacobsen, L. Vesterdal, A.M.K. Jørgensen, B.T. 
Christiansen, J. Abildstrup, T. Heidmann og G. Rubæk 
(2009): Jordbrug og Klimaændringer - samspil til vandmil-
jøplaner. Danmarks Jordbrugsforskning - DJF rapport. 
 
  241
Rambøll Management A/S (2008): Evaluering af målopfyl-
delse og virkemidler i Pesticidplan 2004-09. Miljøministe-
riet. 
Rasmussen, P. og H.J. Henriksen (2003): Grundvandsres-
sourcen og hydrologisk modellering. I: Jørgensen, L.F. 
(red.): Grundvandsovervågning. Danmarks og Grønlands 
Geologiske Undersøgelser. 
Regeringen (2008): Bæredygtig transport - bedre infra-
struktur. Transportministeriet. 
Sinn, H.-W. (2009): Public Policies against Global Warm-
ing. CESIFO Working Paper No. 2087. 
Skattekommissionen (2009): Lavere skat på arbejde. 
Skatteministeriet (2004): Rapport om grænsehandel 2004. 
Skatteministeriet (2005): Afgifternes fordelingsmæssige 
virkninger i forhold til husholdningernes samlede indkomst. 
Skatteministeriet (2007): Et omkostningseffektivt CO2- og 
energiafgiftssystem i en økonomi med CO2-kvoter. Arbejds-
gruppe om CO2- og energiafgifter. 
Skatteministeriet (2008): Ændrede vægt- og registrerings-
afgifter giver bedre brændstoføkonomi. 
Statens Jordbrugs- og Fiskeriøkonomiske Institut (1998): 
Landbrugets økonomi, Efteråret 1998.  
Thomsen, T. (2008): Analyse af substitutionselasticiteter på 
danske KLEM-tal 1967-2007. T-T Analyse. 
Verhoef, E.T., P. Nijkamp og P. Rietveld (1995): Second-
best regulation of road transport externalities. Journal of 
Transport Economics and Policies, 29, s. 147-167. 
 
Økonomi- og erhvervsministeriet (2008): Vækst, Klima og 
Konkurrenceevne. Økonomisk Tema nr. 7. 
  242 
 
 
 243
KAPITEL III  
 
ENERGIFREMSKRIVNING 
 
 
III.1 Indledning 
 
Det danske energiforbrug er steget knap 15 pct. siden 1990. 
Produktionen (BNP) er i den samme periode steget med 
næsten 45 pct., og der er dermed sket en delvis afkobling 
mellem energiforbrug og økonomisk vækst. En fremskriv-
ning af energiforbrug og drivhusgasudledning til 2025 viser, 
at der er udsigt til en svag stigning i energiforbruget, jf. 
figur III.1. En af de vigtige målsætninger i dansk energi- og 
klimapolitik er en reduktion af drivhusgasudledningen fra 
den ikke-kvoteomfattede del af økonomien på 20 pct. i 2020 
i forhold til udledningen i 2005. Fremskrivningen indebærer 
en omtrent uændret udledning, hvilket indikerer, at der er 
stort behov for initiativer, som kan reducere udledningen. 
 
 
Figur III.1 Energiforbrug og drivhusgasudledning 
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Anm.: Overgang til fremskrivningsperiode er markeret med lodret streg.
De nævnte begreber vedrørende energiforbrug og drivhusgasser 
er nærmere beskrevet i boks III.1. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
 
Kapitlet er færdigredigeret den 16. februar 2009. 
Svag stigning i 
energiforbrug  
 
 
 
 
og konstant 
drivhusgas-
udledning fra  
ikke-kvotesektor 
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Boks III.1 Begreber vedrørende energiforbrug og drivhusgasser 
 
Der er mange forskellige opgørelser af energiforbrug, hvoraf nogle defineres her. 
Energiforbrug opgøres sædvanligvis i Joule (1 PJ = 1015 J). 
 
Det endelige energiforbrug er et mål for brugen af energi til endelig anvendelse 
og består af det samlede danske el- og varmeforbrug samt erhvervenes og hus-
holdningernes eget forbrug af primære energikilder. Primære energikilder er dels 
fossile brændsler (kul/koks, naturgas, olieprodukter, herunder benzin og diesel), 
dels vedvarende energikilder (vind, biomasse mv.). Derimod medtages ikke for-
bruget af primære energikilder, der anvendes til produktionen af el og fjernvarme. 
 
Det faktiske energiforbrug er et mål for det samlede danske forbrug af primære 
energikilder. I forhold til det endelige energiforbrug indgår el- og fjernvarme-
forbrug ikke i det faktiske energiforbrug. I stedet indgår forbruget af primære 
brændsler anvendt til produktionen af el og fjernvarme. Som i det endelige energi-
forbrug indgår erhvervenes og husholdningernes direkte forbrug af primære ener-
gikilder. Som følge af konverterings- og ledningstab er det faktiske energiforbrug 
større end det endelige energiforbrug. 
 
Bruttoenergiforbruget er et mål for forbruget af primære energikilder relateret til 
slutbrugen af energi i Danmark. For at beregne bruttoenergiforbruget korrigeres 
det faktiske energiforbrug for nettoeksporten af el. Det antages, at nettoeksporten 
produceres som “en gennemsnitlig dansk kilowatt-time”. 
 
Drivhusgasser 
Omtrent ¾ af den danske drivhusgasudledning er energirelateret kuldioxid (CO2). 
En anden stor post (ca. 15 pct.) er ikke-energirelateret udledning af metan (CH4) 
og lattergas (N2O) fra landbruget. Desuden omfatter drivhusgasudledningen ener-
girelateret udledning af metan og lattergas, metanfordampning fra lossepladser, 
ikke-energirelateret udledning af CO2 fra bl.a. cementproduktion samt udledning 
af industrigasser (CFC-gasser), jf. boks III.3. De andre drivhusgasser end CO2 kan 
omregnes til CO2-ækvivalenter på baggrund af deres relative bidrag til drivhus-
gaseffekten. 
 
Kvoteomfattet hhv. ikke-kvoteomfattet udledning 
Knap halvdelen af den danske CO2-udledning er omfattet af EU’s kvotesystem. 
De kvoteomfattede virksomheder er hovedsageligt el- og fjernvarmeproducenter, 
men også visse energiintensive industrivirksomheder. Resten af drivhusgasudled-
ningen er ikke-kvoteomfattet og er i stedet underlagt et nationalt reduktionsmål. 
Opdelingen i kvote hhv. ikke-kvoteomfattet udledning er nærmere beskrevet i 
boks III.2. 
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En væsentlig drivkraft bag udviklingen i energiforbruget er 
den økonomiske vækst. I perioden 1990-2007 var den øko-
nomiske vækst i gennemsnit 2,2 pct. om året, mens der kun 
forventes en gennemsnitlig vækst på 1¼ pct. i årene frem til 
2025. Som udgangspunkt betyder en lavere økonomisk 
vækst de kommende år en lavere vækst i energiforbruget. Et 
egentligt fald i energiforbruget vil dog kræve, at afkoblin-
gen mellem økonomisk vækst og energiforbrug fortsætter 
med mindst samme styrke som set historisk. De senere år 
har der imidlertid været en kraftig stigning i energipriserne, 
hvilket har bidraget til den afdæmpede udvikling i energi-
forbruget. De kommende år forudsættes en mere beskeden 
stigning i energipriserne, og det må derfor forventes, at 
tendensen til afkobling mellem økonomisk vækst og energi-
forbrug bliver mindre udtalt, end der er set de senere år.  
 
Der er en række målsætninger på energi- og klimaområdet, 
både nationale målsætninger og områder, hvor Danmark har 
indgået en international forpligtelse. Nogle af de væsentlig-
ste målsætninger vedrører lavere energiforbrug, større andel 
af vedvarende energi og reduceret udledning af drivhus-
gasser. Der er naturligvis en tæt sammenhæng mellem disse 
mål, men ved at have mange mål er der en risiko for, at den 
væsentligste målsætning – reduktion af drivhusgas-
udledningen fra den ikke-kvoteomfattede del af økonomien 
– ikke opnås på den mest omkostningseffektive måde. 
 
Det er en dansk målsætning at reducere energiforbruget. 
Konkret skal bruttoenergiforbruget være reduceret med 4 
pct. i 2020 i forhold til forbruget i 2006. Kravet om lavere 
energiforbrug er opstillet som et selvstændigt mål, men kan 
også opfattes som et middel, der skal bidrage til at øge 
forsyningssikkerheden og reducere udledningen af drivhus-
gasser. Selvom en målsætning om reduceret energiforbrug 
kan bidrage til opfyldelsen af disse to målsætninger, er den 
ikke særligt målrettet: Et lavere energiforbrug kan f.eks. ske 
gennem et mindre forbrug af vedvarende energi – hvilket 
hverken gavner klimaet eller forsyningssikkerheden. 
 
Lavere økonomisk 
vækst  
 
 
 
 
 
 
 
Lavere energipris-
stigninger 
Mange energi- og 
klimamålsætninger 
Energi i 2020  
i forhold til 2006: 
Bruttoenergi -4 pct.  
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Den danske energi- og klimastrategi indeholder også mål 
for vedvarende energi (VE). Målsætningen er, at 20 pct. af 
bruttoenergiforbruget udgøres af vedvarende energi i 2011 
og 30 pct. i 2025. EU’s energi- og klimastrategi har lige-
ledes en målsætning vedrørende vedvarende energi: I 2020 
er kravet til Danmark, at den vedvarende energi skal udgøre 
30 pct. af det endelige energiforbrug. En større VE-andel – 
og dermed en mindre andel af fossile brændsler – kan for 
uændret energiforbrug medvirke til at reducere CO2-
udledningen og kan mindske afhængigheden af olie og gas, 
hvilket øger forsyningssikkerheden. 
 
Ophobning af drivhusgasser i atmosfæren bevirker global 
temperaturstigning, og for at modgå dette er der indgået 
internationale aftaler om reduktion af drivhusgasudlednin-
gen. Danmarks forpligtigelse i forbindelse med Kyoto-
protokollen er en reduktion af den samlede udledning af 
drivhusgasser på 21 pct. i perioden 2008-12 i forhold til 
niveauet for udledningen i 1990. EU’s kvotesystem er et af 
midlerne til at opfylde EU’s forpligtelse. Produktions-
enheder med stort energiforbrug, bl.a. el- og fjernvarme-
producenter samt energiintensiv industri, er omfattet af 
EU’s kvotesystem, hvor udledning af CO2 kræver køb af 
kvoter. Kvoterne blev i store dele af 2007-08 handlet til 25-
30 euro pr. ton, men er i forbindelse med den økonomiske 
krise og deraf følgende lavere efterspørgsel faldet til 10-15 
euro pr. ton CO2. I den danske allokeringsplan, der er god-
kendt af EU, ventes der ud over indenlandsk reduktion af 
drivhusgasudledningen at være en manko på 13 mio. ton pr. 
år. Denne manko skal ifølge allokeringsplanen hovedsage-
ligt dækkes af køb af kvoter i EU’s kvotesystem, køb af 
reduktioner i udlandet (CDM/JI-kreditter) samt øget CO2-
optag ved skovrejsning mv., jf. Miljøministeriet (2007). 
 
For perioden efter Kyoto vedrører Danmarks reduktions-
forpligtelser i EU-sammenhæng den del af økonomien, der 
ikke er kvoteomfattet. Udledninger fra denne del af økono-
mien skyldes hovedsagelig energirelateret udledning fra 
individuel opvarmning i husholdningerne, energiforbrug til 
proces og opvarmning i ikke-kvoteomfattede virksomheder 
og til transportformål samt landbrugets udledning af driv-
husgasserne metan og lattergas. 
Vedvarende energi: 
20 pct. i 2011 og  
30 pct. i 2025 af 
bruttoenergi, 
30 pct. i 2020 af 
endeligt forbrug 
Kyoto:  
-21 pct. drivhusgas-
udledning i 2008-12  
i forhold til 1990 
Ny dagsorden: 
Kvoteomfattet  
eller ej 
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Danmarks reduktionsforpligtigelse er fastsat til 20 pct. i 
2020 i forhold til drivhusgasudledningen i 2005 i den ikke-
kvoteomfattede del af økonomien. Kapitel IV ser nærmere 
på udfordringerne for dansk energipolitik som følge af 
reduktionsforpligtigelsen i ikke-kvotesektoren. 
 
I det følgende afsnit præsenteres en fremskrivning frem til 
2025 af dansk energiforbrug og udledning af drivhusgasser. 
I afsnittet redegøres for de bagvedliggende forudsætninger 
om bl.a. økonomisk vækst og udviklingen i energipriser og 
afgifter. Desuden illustreres usikkerheden på fremskrivnin-
gen af de energirelaterede CO2-udledninger fra den ikke-
kvoteomfattede del af økonomien, og nærværende frem-
skrivning sammenholdes med Energistyrelsens seneste 
fremskrivning fra sommeren 2008. Afslutningsvis opsum-
meres i afsnit III.3, og fremskrivningen sammenholdes med 
målsætningerne, hvilket giver mulighed for at vurdere, i 
hvilket omfang der er behov for yderligere tiltag. 
 
 
III.2 Fremskrivning til 2025 
 
I dette afsnit præsenteres en fremskrivning af det danske 
energiforbrug og energirelaterede drivhusgasudledninger. 
Fremskrivningen er foretaget på baggrund af de senest 
tilgængelige statistiske oplysninger for energiforbrug til og 
med 2007 samt forudsætninger om makroøkonomisk udvik-
ling og energipriser frem til 2025. Det anvendte model-
værktøj er beskrevet i boks III.2. 
 
 
Ikke-kvoteomfattet 
udledning:  
-20 pct. i 2020 
Indhold af kapitlet 
Fremskrivning  
af energiforbrug 
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Boks III.2 Anvendte energimodeller  
 
DEMS, økonometrisk model for energiefterspørgsel 
 
Den benyttede model for energiefterspørgsel, DEMS (Demand of Energy Model 
for SMEC), er knyttet til De Økonomiske Råds makroøkonometriske model 
SMEC. Modellen beskriver energiefterspørgslen til transportformål, el og op-
varmning i husholdningerne samt energiforbrug i erhvervene (opdelt i kvote- hhv. 
ikke-kvoteomfattet del af økonomien). Modellen er af samme type som Danmarks 
Statistik og Energistyrelsens energiefterspørgselsmodel EMMA. 
 
I modellen afhænger energiefterspørgslen grundlæggende af en aktivitetsvariabel 
(f.eks. produktionen i et erhverv), af den relative energipris (f.eks. elprisen i for-
hold til prisen på andre varer), af hvor koldt året er (opgjort ved antallet af grad-
dage) og af energieffektiviteten. Væksten i energieffektiviteten angiver, hvor 
meget energiintensiteten falder, når der korrigeres for effekten af relative energi-
priser, temperaturforskelle mv. Energieffektiviteten er estimeret som et tids-
polynomium af 2. grad. Modellens parametre for priselasticiteter mv. er estimeret 
på baggrund af historiske data. I estimationen er det pålagt, at en stigning i aktivi-
teten på 1 pct. – alt andet lige – giver anledning til en stigning i energiefterspørgs-
len på 1 pct. på lang sigt (dvs. efterspørgselselasticiteten er 1). 
 
Datagrundlaget for energiforbrug er Danmarks Statistiks energibalancer (national-
regnskabet) for årene 1975-2007, og de 130 erhverv i energibalancerne er opdelt i 
kvote hhv. ikke-kvoteomfattede erhverv baseret på CO2-udledningen i 2005. Hvis 
over halvdelen af CO2-udledningen i et erhverv var kvoteomfattet, henregnes hele 
udledningen fra erhvervet til den kvoteomfattede sektor, og hvis mindre hen-
regnes udledningen til den ikke-kvoteomfattede sektor. De kvoteomfattede er-
hverv er dermed fem energirelaterede erhverv og ti øvrige erhverv ud af de 130 
erhverv, bl.a. fiskefabrikker, sukkerfabrikker, papirindustri, cement- og beton-
fremstilling samt stålværker. 
 
Nationalregnskabets 130 erhverv aggregeres til færre erhverv i modellen, svaren-
de til erhvervsgrupperingen i SMEC. I modellen er der således otte (ikke-energi-
relaterede) erhverv: Landbrug (inkl. forædlingsindustri mv.), byggeri (inkl. frem-
stilling af byggematerialer mv.), industri, privat service samt offentlig service, 
hvor de tre førstnævnte (landbrug, byggeri samt industri) er opdelt i en kvote-
omfattet hhv. en ikke-kvoteomfattet del. For hvert af de otte erhverv er der esti-
meret efterspørgslen efter el og øvrig energi (som er et aggregat af olie, gas, kul, 
biobrændsel og fjernvarme). Efterspørgslen antages at afhænge af produktionen i 
erhvervet (BVT), den relative energipris og et effektivitetsindeks. 
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Boks III.2 Anvendte energimodeller, fortsat 
 
Energiforbrug til erhvervsmæssig transport (ikke-kvoteomfattet) er i modellen 
opdelt i fem kategorier: Fragt på vej (udført af såvel erhvervet fragtvognmænd 
som egentransport i erhverv), busser (rutebusser samt taxi og turistbusser), jern-
baner, søfart (omfatter kun energiforbrug til dansk opererede skibe fra dansk havn 
til dansk eller udenlandsk havn) og luftfart (omfatter kun energiforbrug til dansk 
opererede fly fra dansk lufthavn til dansk eller udenlandsk lufthavn). 
 
For husholdningerne er efterspørgslen efter el, varme og benzin/diesel estimeret. 
“Aktivitetsvariablen” er antallet af biler for benzin/dieselforbruget, antal bolig-
kvadratmeter for energiforbruget til opvarmning og det private forbrug for el-
forbruget. 
 
Modellen indeholder ud over beskrivelsen af energiefterspørgslen et sammen-
fatningsmodul, der på basis af input fra en energiforsyningsmodel (Balmorel, jf. 
nedenfor) beregner Danmarks samlede energiforbrug. Endelig indeholder model-
len et modul til beregning af energirelaterede udledninger af CO2, metan og latter-
gas. 
 
Modellen er nærmere beskrevet i et baggrundsnotat, der kan fås ved henvendelse 
til De Økonomiske Råds Sekretariat. 
 
Balmorel, model for el- og fjernvarmeforsyning 
 
Til fremskrivningen af energiforbruget i forsyningssektoren benyttes Balmorel, 
der beskriver el- og fjernvarmeproduktionen i Danmark og de omkringliggende 
lande.  
 
Modellen simulerer den forventede pris på el- og fjernvarme ud fra den eksiste-
rende og forventede produktionskapacitet i ind- og udland, dvs. a-kraftværker, 
kulkraftværker, biomassefyrede værker, vindmøller, vandkraft osv. Ud fra prisen 
på el- og fjernvarme de enkelte år estimeres beslutninger om investering i ny 
kapacitet, så produktionskapaciteten udvides eller indskrænkes løbende gennem 
fremskrivningsperioden. Beslutningen om investering sker ud fra prisen det på-
gældende år og inddrager ikke forventninger til fremtidige priser.  
 
Balmorel er nærmere beskrevet i Økonomi og Miljø, 2008 (kapitel IV) samt på 
www.balmorel.com.  
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Fremskrivningen skal opfattes som en “business-as-usual” 
fremskrivning. Det er således forudsat, at den seneste histo-
riske udvikling i energiintensiteterne fortsættes under hen-
syntagen til den forventede makroøkonomiske udvikling og 
udviklingen i energipriser og -afgifter. Resultatet kan der-
med ses som en prognose for, hvad energiforbrug og CO2-
udledning vil være frem til 2025 med en fortsættelse af det 
historiske niveau for blandt andet teknologisk udvikling, 
politiske initiativer og virkemidler. Afgiftssatser, kvote-
regulering, tilskud mv. tager udgangspunkt i gældende 
regler efter den energipolitiske aftale fra februar 2008. 
Fremskrivningens resultater sat i forhold til politisk fastsatte 
mål kan dermed indikere, hvorvidt de nuværende program-
mer og vedtagne virkemidler (inklusive en indsats svarende 
til det historiske forløb) er nok til at nå de fastsatte mål – 
eller om der er behov for en større indsats. 
 
De makroøkonomiske forudsætninger følger fremskrivnin-
gen i Dansk Økonomi, efterår 2008. Frem til 2025 ventes 
den gennemsnitlige årlige vækst i produktionen at være ca. 
1¼ pct., jf. tabel III.1. Den lavere vækst sammenlignet med 
de seneste 15-20 år skyldes hovedsageligt faldende arbejds-
styrke. Som følge af den økonomiske krise er der udsigt til 
negativ vækst de første år i fremskrivningen – formentlig 
endda mere negativ end i efterårets fremskrivning, men det 
antages, at økonomien og dermed energiefterspørgslen 
vender tilbage til et mere normalt niveau på mellemlang 
sigt. Fra 2019 ventes den underliggende vækst at tiltage i 
forbindelse med, at velfærdsforliget indfases med en gradvis 
stigning i tilbagetrækningsalderen og dermed større arbejds-
styrke. Den lavere økonomiske vækst i fremskrivningen set 
i forhold til de seneste 15-20 år indebærer alt andet lige, at 
energiefterspørgslen vil vokse mindre. 
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Lav økonomisk 
vækst i de 
kommende år 
 251
Tabel III.1 Hovedtal for makroøkonomisk udvikling 
 
 1990-2007 2008-25 
 -----  Pct. p.a.a  ----- 
BNP 2,2 1,3 
Bruttoværditilvækst   
    Landbrug 0,6 0,5 
    Byggeri 1,1 1,3 
    Industri 1,7 1,0 
    Privat service 3,1 1,7 
    Offentlig service 1,1 0,5 
Privat forbrug 2,1 1,7 
Privat biler 0,7 0,8 
Boligkvadratmeter 1,1 0,8 
Deflator for privat forbrug 1,8 2,1 
BNP-deflator 2,0 2,3 
 
a) Gennemsnitlig årlig vækst over perioden. 
Anm.: Den mellemfristede fremskrivning i Dansk Økonomi, efterår 
2008 er forlænget til 2025 med udgangspunkt i en arbejdsstyrke-
fremskrivning fra DREAM. 
Kilde: Dansk Økonomi, efterår 2008 og egne beregninger. 
 
 
Det er antaget, at olieprisen i 2010 er på 85 dollar pr. tønde, 
og at den derefter stiger med 3 pct. om året. De aktuelt lave 
oliepriser vurderes dermed at være et midlertidigt resultat af 
den økonomiske afmatning. Forudsætningen om en oliepris 
på 85 dollar ligger mellem olieprisprognoserne i World 
Energy Outlook 2007 og 2008. Forudsætningerne om 
udviklingen i brændselspriserne indebærer, at stigningen i 
energipriserne i fremskrivningen bliver noget mindre end 
set i de seneste 15-20 år, jf. figur III.2. 
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Figur III.2 Reale energipriser 
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Anm.: Råolieprisen er opgjort som den nominelle oliepris (på brent-olie) 
omregnet fra dollar til danske kroner og deflateret med BNP-
deflatoren. Benzin- og elprisen er for husholdningerne, og de er 
deflateret med forbrugerprisdeflatoren. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, EcoWin og egne 
beregninger. 
 
 
Energiefterspørgslen afhænger også af den forudsatte ener-
gieffektivitet. Udviklingen i energieffektiviteten afhænger 
selvfølgelig af den teknologiske udvikling, men også af 
skift i præferencer, f.eks. mod højere indetemperatur eller 
mod større biler. I nærværende fremskrivning er væksten i 
energieffektiviteten fremskrevet på baggrund af de seneste 
ti års udvikling i energiintensiteterne, når der er korrigeret 
for udviklingen i de relative energipriser mv. Frem til 
slutningen af 1990’erne steg den gennemsnitlige energi-
effektivitet, men derefter er den faldet. Ved at lægge de 
seneste ti års gennemsnitlige udvikling i energieffektiviteten 
til grund for fremskrivningen forudsættes en omtrent uænd-
ret energieffektivitet til 2025, jf. figur III.3. 
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Figur III.3 Energieffektivitet 
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Anm.: Figuren viser et vejet gennemsnit af de estimerede effektivitets-
indeks for varme i husholdninger, øvrig energi i ikke-kvote-
omfattede erhverv, benzin/diesel til privatbilisme og fragt på vej, 
dvs. det energiforbrug der giver anledning til den ikke-kvote-
omfattede CO2-udledning. Vægtene er energiforbruget. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
 
 
Fremskrivningen viser, at energiefterspørgslen målt ved det 
endelige energiforbrug øges med knap 10 pct. fra 2007 til 
2025. Set over hele perioden skønnes bruttoenergiforbruget 
derimod at være nogenlunde uændret, hvilket er udtryk for 
en forventning om fortsat effektivisering i el- og fjern-
varmeproduktionen og dermed lavere konverteringstab. I 
hele fremskrivningsperioden er det faktiske energiforbrug 
højere end bruttoenergiforbruget som følge af en positiv 
nettoeksport af el til vores nabolande. Forbruget af vedva-
rende energi ventes at fortsætte den historiske stigning frem 
til ca. 2015, hvorefter forbruget kun forventes at stige svagt, 
jf. figur III.4 og tabel III.2. 
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Figur III.4 Energiforbrug 
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Anm.: Se boks III.1 for en definition af de tre udtryk for energiforbruget. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
 
 
Tabel III.2 Energiforbrug og drivhusgasudledning 
 
 1990 2005 2020 2025 
 ------------------------  PJ  ------------------------ 
Faktisk energiforbrug 704 786 821 876 
Nettoeleksport -25 -5  31 41 
Bruttoenergiforbrug 769 795 771 809 
Endeligt energiforbrug 565 638 674 710 
    Husholdninger 166 188 198 203 
    Erhverv 235 261 250 261 
    Transport 163 188 227 246 
Vedvarende energi 43 126 290 298 
 --------------------  Mio. ton  -------------------- 
Drivhusgasudledning, heraf 69,1 63,6 50,1 53,9 
    Ikke-kvoteomfattet 39,4 37,2 35,7 37,2 
 
Anm.: De nævnte begreber vedrørende energiforbrug og drivhusgasser er nærmere beskrevet i boks
III.1. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
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I det følgende ses først nærmere på udviklingen i det ende-
lige energiforbrug og dernæst på el- og fjernvarme-
produktionen. Derefter beskrives den forventede udvikling i 
udledningen af drivhusgasser, og usikkerheden illustreres. 
Endelig sammenlignes med Energistyrelsens seneste frem-
skrivning. 
 
Endeligt energiforbrug 
 
Fremskrivningen af endeligt energiforbrug viser en stigende 
tendens i fremskrivningsperioden svarende til den historiske 
udvikling. Det er især et øget forbrug af transportbrænd-
stoffer (benzin og diesel), der giver den samlede stigning, 
mens anvendelsen af el, varme og brændsler i husholdnin-
ger og erhverv kun er svagt stigende i fremskrivningen, jf. 
figur III.5. 
 
 
Figur III.5  Endeligt energiforbrug 
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Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
 
 
Samlet set stiger husholdningernes energiforbrug med ca. 
12½ PJ fra 2007 til 2025, og der forventes en stigning i både 
el- og varmeforbruget, jf. figur III.6. Husholdningernes 
elforbrug skønnes at stige med ca. 7½ pct. fra 2007 til 2025, 
hvilket er i samme størrelsesorden som stigningen de sene-
ste 15-20 år. Dette er et resultat af to modsatrettede effekter. 
For det første ventes det private forbrug at stige langsom-
Stigende endeligt 
energiforbrug, 
skyldes især 
transport 
Svag stigning i 
husholdningernes 
elforbrug 
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mere, hvilket trækker i retning af et lavere energiforbrug. 
For det andet forventes den relative elpris at blive omtrent 
uændret frem til 2025, hvor den hidtil har været stigende. 
 
 
Figur III.6 Husholdningernes energiforbrug 
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Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
 
 
Varmeforbruget afhænger naturligvis af, hvor koldt det er, 
og da 2006 og 2007 var meget varme år, var varmeforbruget 
ekstraordinært lavt i disse år. Det antages, at årene i frem-
skrivningsperioden alle er temperaturmæssigt gennemsnit-
lige år. Dette implicerer et lidt højere energiforbrug end i 
2006-07. Udsigten til omtrent konstant real varmepris, hvor 
der historisk har været en stigning, trækker i retning af 
højere vækst i varmeforbruget i fremskrivningen. I den 
anden retning trækker forudsætningen om en lidt lavere 
vækst i antallet af boligkvadratmetre. På denne baggrund 
ventes varmeefterspørgslen at stige ca. 6½ pct. fra 2007 til 
2025. De seneste år har der været en betydelig stigning i 
andelen af varmeforbruget, der udgøres af biobrændsler.1 
Det antages, at der frem til omkring 2015 sker en fortsat, 
om end mere afdæmpet stigning i andelen af biobrændsel til 
 
1) Fra 2000 til 2007 er forbruget af biobrændsel steget fra ca. 10 PJ 
til ca. 40 PJ. Heraf udgør stigningen i brændeforbruget dog 20 PJ, 
hvoraf noget må opfattes som hygge mere end egentlig opvarm-
ning. 
Stigende 
varmeforbrug 
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opvarmning. Denne stigning modsvares af et fald i andelen 
af opvarmning, der sker med individuel olie- og gasfyr.  
 
Energiforbruget i erhvervene under et skønnes at være 
omtrent på samme niveau i 2025 som i dag, jf. figur III.7. I 
de førstkommende år med økonomisk tilbagegang ventes 
erhvervenes energiforbrug at falde, men efterhånden som 
den økonomiske vækst igen tiltager, forventes også energi-
forbruget at stige igen. Der sker en lille stigning i erhverve-
nes forbrug af el og fjernvarme, mens forbruget af primære 
brændsler falder. Dette skyldes bl.a., at erhvervsforskyd-
ningen mod mere serviceproduktion fortsætter. Skiftet i 
brændselssammensætning medvirker til en mindre CO2-
udledning fra erhvervene. 
 
 
Figur III.7 Erhvervenes endelige energiforbrug 
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 B. Fordelt på energityper 
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Anm.: Erhvervsopdelingen følger SMEC, hvor Landbrug også omfatter fødevareindustrien. Landbrug, 
Byggeri og Industri er her kun de ikke-kvoteomfattede dele. Det her viste energiforbrug er 
ekskl. forbrug af energi til transportformål. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
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Den væsentligste forklaring på stigningen i det endelige 
energiforbrug er den forventede stigning i energiforbruget 
til transportformål. Omkring 40 pct. udgøres af privat-
bilisme og godt 40 pct. af fragt på vej. Resten af brændsels-
forbruget er knyttet til jernbanedrift og bustrafik samt 
indenlandsk luft- og søfart, der forudsættes at være omtrent 
uændret frem til 2025. Stigningen i energiforbruget til 
transportformål skyldes hovedsagelig en fortsat stigning i 
energiforbruget til fragt på vej, jf. figur III.8. Samme ten-
dens ses i den fremskrivning af udviklingen i vejtrafik, der 
lå til grund for Infrastrukturkommissionens arbejde. I denne 
vurderes det, at trafikken på statsvejnettet vil stige mellem 
2,1-2,6 pct. om året frem til 2030 afhængig af oliepris-
udviklingen. Det er især lastbilskørslen, der ventes at stige 
betydeligt, jf. Danmarks Transportforskning (2007). 
 
 
Figur III.8 Energiforbrug til transport 
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Anm.: Energiforbruget er hovedsageligt benzin/diesel. Der er forudsat 
5,75 pct. biobrændstof i benzin/diesel til vejtransport fra 2010.
Jernbaner og busser har tilsammen et elforbrug på godt 1 PJ. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
 
 
De seneste 10 år er husholdningernes benzinforbrug steget 
knap 5 pct., og antallet af biler er steget ca. 9 pct., hvilket 
betyder, at benzinforbruget pr. bil er faldet. Energiforbruget 
til privatbilisme afhænger dels af antallet af biler, dels af 
hvor meget der køres i de enkelte biler, og dels af benzin-
Markant stigning  
i transport 
Benzin-
effektivisering 
opvejer stigende 
privatbilisme 
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effektiviteten i bilerne. Benzineffektiviteten af nyregistrere-
de biler er steget, dvs. brændstofforbruget pr. kilometer er 
blevet mindre. Samtidig er personbilernes gennemsnitlige 
alder steget. Denne kombination betyder, at der fremover er 
et potentiale for faldende energiforbrug pr. kilometer, som 
må forventes at blive realiseret i takt med, at bilparken 
udskiftes med nye biler. Antallet af biler i husholdningerne 
forventes at stige i omtrent samme omfang som hidtil. En 
del af denne stigning vil imidlertid være i form af “bil nr. 2” 
i husholdningen, og kørselsomfanget må derfor forventes at 
være lavere end for bilparken i gennemsnit. Stadigt til-
tagende trængsel på det eksisterende vejnet kan endvidere 
bevirke, at kørselsomfanget vil stige mindre kraftigt frem-
over. Omvendt medvirker en mere afdæmpet stigning i 
benzinprisen til at øge kørselsomfanget. På denne baggrund 
skønnes benzin- og dieselforbruget i husholdningerne at 
stige svagt i fremskrivningen. 
 
Omfanget af fragt vil typisk stige med den generelle øko-
nomiske vækst. Den erhvervsmæssige kørsel dækker både 
over egentlig fragt med lastbiler, varebilskørsel, f.eks. i 
byggeriet, samt kørsel med personbiler, f.eks. sælgere. Det 
samlede energiforbrug til erhvervsmæssig kørsel på vej er 
steget i omtrent samme omfang som realt BNP i de seneste 
15-20 år. I de seneste par år er energiforbruget endda steget 
hurtigere end BNP, trods kraftigt stigende oliepris. Frem 
mod 2025 ventes kun en beskeden stigning i energipriserne 
i modsætning til den generelle tendens til stigning de sene-
ste 15 år. Dette medvirker til en stigning i energiforbruget. 
På dette grundlag skønnes energiforbruget til fragt på vej at 
stige lidt hurtigere end BNP, og fra 2007 til 2025 stiger 
forbruget med 35-40 PJ. 
 
El- og fjernvarmeproduktion 
 
På baggrund af fremskrivningen af den danske efterspørgsel 
efter el og fjernvarme samt forudsætninger om brændsels-
priser mv. er der foretaget en fremskrivning af brændsels-
forbrug i el- og fjernvarmeforsyningen og resulterende el- 
og fjernvarmepriser. Energiaftalen fra februar 2008 ligger til 
grund for fremskrivningen. Forudsætningen om olieprisen 
er som beskrevet i Dansk Økonomi, efterår 2008, mens 
Kraftig stigning i 
fragt på vej 
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øvrige brændselspriser følger World Energy Outlook 2008. 
Dette betyder bl.a., at prisen på biomasse stiger mere end 
forudsat i seneste fremskrivning i Økonomi og Miljø, 2008, 
hvilket kan opfattes som en konsekvens af stigende krav til 
VE-anvendelse i EU. Dertil kommer et transporttillæg på 
bl.a. træpiller, som forventes at stige fremover, da der med 
stigende mængder skal transporteres fra fjernere kilder. 
CO2-kvoteprisen er forudsat at være 175 kr. pr. ton i perio-
den 2008-12, hvorefter den forudsættes at stige til 225 kr. 
pr. ton som konsekvens af stramningerne i EU’s kvote-
system. 
 
Traditionelt er en betydelig del af den danske el- og fjern-
varmeproduktion foretaget på kulfyrede værker. De store 
udsving i kulforbruget fra år til år skyldes hovedsageligt 
udsving i nettoeksporten af el til vores nabolande. I årene 
frem til 2025 er der ifølge fremskrivningen en nettoeksport 
af el på omkring 40 PJ om året, hvilket er noget højere end 
tidligere. Forbruget af fossile brændsler ventes reduceret 
markant de kommende år; olieforbruget er allerede reduce-
ret betydeligt og forventes stort set at blive udfaset. Til 
gengæld vurderes der at ske en betydelig udbygning med 
vedvarende energi, jf. figur III.9. I de førstkommende år 
ventes dette især at ske med biomasse og dernæst mere 
vindkraft, bl.a. opførsel af en havmøllepark ved Anholt i 
2013. VE-udbygningen skyldes en kombination af subsidier 
og højere pris på fossile brændsler, bl.a. i form af CO2-
afgift. I slutningen af fremskrivningsperioden betyder 
forudsætningen om stigende pris på biomasse i form af 
transporttillæg dog, at kul bliver næsten lige så billigt som 
biomasse, og som konsekvens heraf ses en lille stigning i 
kulforbruget. 
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Figur III.9 Brændsler til el- og fjernvarmeproduktion 
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Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og beregninger med 
Balmorel. 
 
 
Frem til omkring 2015 er der udsigt til en fortsat stigning i 
andelen af energiforbruget, som er vedvarende energi (VE). 
Den danske målsætning er formuleret som VE i forhold til 
bruttoenergiforbruget, og i fremskrivningen er VE-andelen 
26 pct. i 2011 og 37 pct. i 2025, hvor målsætningen er 20 
hhv. 30 pct. Derimod er EU-målsætningen for VE set i 
forhold til det endelige energiforbrug, og denne andel 
ventes at blive 42 pct. i 2020, hvor målsætningen er 30 pct. 
Det samlede forbrug af vedvarende energi skønnes at blive 
knap 300 PJ i 2025, og ca. ¾ af dette anvendes til el- og 
fjernvarmeproduktion. Stigningen i VE skyldes hovedsage-
ligt en stigning i forsyningssektoren. 
 
Drivhusgasudledning 
 
Drivhusgasudledningen udgøres hovedsagelig af CO2-
udledning i forbindelse med afbrænding af fossile brændsler 
som kul, olie og gas (energirelateret CO2). På baggrund af 
fremskrivningen af energiforbruget er beregnet den resulte-
rede energirelaterede CO2-udledning frem til 2025. Derud-
over inddrages DMU’s fremskrivning af udledningen af 
øvrige drivhusgasser, jf. boks III.3. 
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Boks III.3 Drivhusgasudledning 
 
For udledninger af stoffer til luft skelnes overordnet dels mellem energirelateret 
og ikke-energirelateret udledning, dels mellem kvoteomfattede og ikke-kvote-
omfattede udledninger, jf. tabel A. I kapitlet betragtes kun drivhusgasudledning. 
 
Tabel A     Væsentligste kilder og stoffer ved udledning til luft 
Stof Kilder  Energirelateret 
(ca. pct.) 
Drivhusgasser, kvoteomfattet 
CO2 
 
Energi, cementproduktion,  
afbrænding på boreplatforme
 
 
95 
Drivhusgasser, ikke-kvoteomfattet
CO2 
 
Energi 
 
100 
CH4 Energi, lossepladser, dyr 10 
N2O Energi, landbrugsjord 10 
Industrigasser Køleskabe, fladskærme mv. 0 
Øvrige stoffer 
NOX 
 
Energi 
 
100 
SO2 Energi 100 
NMVOC Energi, opløsningsmidler 50 
Partikler Energi, jord, vand, salt mv. < 50 
NH3 Dyr 0  
 
I kapitlet anvendes nedenstående datakilder vedrørende drivhusgasudledning:  
 
• Danmarks Miljøundersøgelser (DMU) offentliggør årligt officielle tal for 
udledning af de forskellige stoffer 
• Danmarks Statistik offentliggør mere detaljerede tal for især energi-
relaterede udledninger (NAMEA), men der er visse definitionsmæssige 
forskelle til DMU’s opgørelse 
• Energistyrelsen offentliggør bl.a. den kvoteomfattede udledning 
 
I 2005 var drivhusgasudledningen fra kvoteomfattede virksomheder 26,5 mio. 
ton. Langt hovedparten er energirelateret CO2; dog er eksempelvis de ikke-energi-
relaterede CO2-udledninger fra cementproduktion også kvoteomfattede. 
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Boks III.3 Drivhusgasudledning, fortsat 
 
I den anvendte energimodel, DEMS, er nationalregnskabets 130 erhverv gruppe-
ret efter, hvorvidt deres udledning hovedsagelig er kvoteomfattet eller ej, jf. boks 
III.2. Dermed fremkommer en lille afvigelse mellem den officielle kvoteomfatte-
de udledning og den modelberegnede, som er 26,4 mio. ton i 2005. 
 
Den øvrige drivhusgasudledning er ikke-kvoteomfattet.  
 
I modellen anvendes DMU’s tal for den samlede energirelaterede CO2-udledning. 
Dette giver anledning til en afvigelse mellem på den ene side den modelberegnede 
energirelaterede CO2-udledning fra ikke-kvoteomfattede erhverv og husholdnin-
ger og på den anden side forskellen mellem DMU’s total og den kvoteomfattede 
energirelaterede CO2-udledning. Afvigelsen skyldes bl.a. forskelle i opgørelses-
metode, herunder håndtering af luft- og søfart. Afvigelsen udgør ½-¾ mio. ton, og 
i fremskrivningen fastholdes denne afvigelse uændret. 
 
Udledningen af energirelateret CO2, metan (CH4) og lattergas (N2O) følger ener-
gifremskrivningen under antagelse af konstante emissionskoefficienter. For de 
ikke-energirelaterede drivhusgasser anvendes DMU’s fremskrivning, jf. Illerup 
m.fl. (2007).  
 
Udledningen af metan og lattergas hidrørende fra landbrugsproduktionen er frem-
skrevet under følgende antagelser: Der antages en stigning i svineproduktionen på 
1,37 pct. pr. år til 2010, 1,3 pct. pr. år til 2015 og derefter 0,5 pct. pr. år til 2025. 
For malkekvæg antages en fortsat stigende mælkeydelse, der sammen med uænd-
ret mælkekvote giver et fald i antallet af malkekvæg på i alt 90.000 frem til 2025 
(= ca. 17 pct. fald fra 2010). Derudover er der generelt antaget forskellige effekter 
af fortsat effektivisering, EU’s landbrugsreform, vandrammedirektiv og vandmil-
jøplan III. Blandt andet forudsættes der stigende fodereffektivitet, udtagning af 
landbrugsareal på 110.000 ha frem til 2015 og yderligere fald på 87.000 ha frem 
til 2025. Der indregnes også 1.500 ha pr. år skovrejsning og 1.000 ha pr. år nye 
vådområder frem til 2015. Der indregnes også lidt over en fordobling af produkti-
onen af biogas til ca. 12 pct. af gyllen, hvilket medfører en reduktion i drivhus-
gasser på 0,08 mio. ton CO2-ækvivalenter.  
 
De øvrige drivhusgasudledninger er ikke-energirelateret CO2, industrigasser (som 
udfases) og andre ikke-energirelaterede drivhusgasudledninger, der bl.a. kommer 
fra metanfordampning fra lossepladser. 
 
Drivhusgasudledningen fordelt på kilder i 2005 og den forventede udledning i 
2020 kan ses i tabel III.3. 
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Danmarks samlede udledning af drivhusgasser vurderes at 
blive reduceret frem mod 2020, hvorefter der ventes en 
beskeden stigning. I forhold til 2007 er reduktionen op til 
godt 25 pct., svarende til en reduktion på godt 15 mio. ton 
CO2-ækvivalenter, jf. figur III.10. 
 
 
Figur III.10  Drivhusgasudledning 
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Anm.: Drivhusgasudledning opgjort i CO2-ækvivalenter. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
 
 
I den femårige periode 2008-12, der er omfattet af reduk-
tionskravene i Kyoto-protokollen, skønnes drivhusgas-
udledningen at blive ca. 67 mio. ton i gennemsnit pr. år. 
Kyoto-målsætningen er en reduktion på 21 pct. I 1990 var 
udledningen 69,1 mio. ton, hvilket indebærer, at der kun er 
tale om en indenlandsk reduktion på ca. 3 pct. Mankoen er 
dermed ca. 12¼ mio. ton pr. år, hvor der i den nationale 
allokeringsplan blev forudsat en manko på 13 mio. ton pr. 
år. 2 
 
 
2) I 1990 var drivhusgasudledningen 69,1 mio. ton CO2-ækviva-
lenter. Et reduktionskrav på 21 pct. betyder, at den “tilladte” ud-
ledning er 54,6 mio. ton om året i den femårige periode 2008-12. 
Fremskrivningen tilsiger en udledning på ca. 67 mio. ton pr. år i 
gennemsnit over de fem år. Dermed er der en manko på i alt 
(66,8-54,6)·5 = 61 mio. ton. 
Drivhusgas-
udledning 
reduceres 
Manko på 12¼ mio. 
ton pr. år i forhold 
til Kyoto-mål – som 
i allokeringsplanen 
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Den kvoteomfattede udledning udgjorde godt 40 pct. af den 
samlede drivhusgasudledning i 2005, og ca. ¾ af den kvote-
omfattede udledning hidrører fra el- og fjernvarme-
produktion. Det er herfra, den største reduktion fremkom-
mer. Fra 2005 til 2020 ventes udledningen fra den kvote-
omfattede del af økonomien således at falde med ca. 12,2 
mio. ton, svarende til en reduktion på ca. 60 pct., jf. tabel 
III.3. Der er store udsving mellem årene i udledningen fra 
el- og fjernvarmeproduktionen, hvilket skyldes store ud-
sving i nettoeksport af el til vores nabolande. 
 
I modsætning til den kvoteomfattede udledning af drivhus-
gasser skønnes kun et beskedent fald i de ikke-kvote-
omfattede udledninger. Fra 2005 til 2020 ventes udlednin-
gen at blive reduceret med ca. 1½ mio. ton, svarende til en 
reduktion på ca. 4 pct. I 2005 var drivhusgasudledningen fra 
den ikke-kvoteomfattede del af økonomien 37,2 mio. ton. 
Reduktionskravet på 20 pct. indebærer, at der maksimalt må 
udledes 29,9 mio. ton i 2020. Dermed vurderes der at være 
en manko på knap 6 mio. ton i 2020. 
 
Knap ⅔ af den ikke-kvoteomfattede drivhusgasudledning er 
energirelateret CO2-udledning. Fra 2005 til 2020 ventes en 
lille stigning på ca. ¼ mio. ton, svarende til en stigning på 1 
pct. – og udledningen forventes at stige yderligere i årene 
efter. 
 
Erhvervene i den ikke-kvoteomfattede del af økonomien 
havde en energirelateret CO2-udledning fra proces og indi-
viduel opvarmning (dvs. ekskl. transport) på 6,5 mio. ton i 
2005. Udledningen ventes reduceret med ca. 0,8 mio. ton i 
2020, svarende til en reduktion på ca. 13 pct. Reduktionen 
forventes især i produktionserhvervene. Udledningen af 
CO2 fra individuel opvarmning i husholdningerne skønnes 
at falde fra 3,6 mio. ton i 2005 til ca. 2,8 mio. ton i 2020, 
dvs. en reduktion på ca. 21 pct. 
 
 
Stort fald i 
kvoteomfattet 
udledning 
Kun svagt fald i 
ikke-kvoteomfattet 
udledning 
Energirelateret 
CO2 +1 pct. 
Udledning fra 
erhverv og 
husholdninger 
falder 
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Tabel III.3 Drivhusgasudledning opdelt på sektorer og kilder 
 
 2005 2020 Reduktionb) 
 -----  Mio. ton a)  ----- --  Pct.  -- 
Kvoteomfattede 26,4 14,5 45 
Energirelateret CO2 24,5 12,3 50 
El- og fjernvarmeproduktion mv. 21,8 9,7 56 
Øvrige erhverv 2,7 2,6 5 
Ikke-energirelateret CO2 1,9 2,2 -16 
Ikke-kvoteomfattede 37,2 35,7 4 
Energirelateret CO2 c) 23,6 23,9 -1 
Erhverv 6,5 5,7 13 
Landbrug 3,5 3,0 13 
Byggeri 0,7 0,6 22 
Industri 1,0 0,8 20 
Privat service 0,7 0,7 -7 
Offentlig service 0,7 0,6 14 
Husholdninger, varme 3,6 2,8 21 
Transport 13,6 15,5 -14 
Privatbiler (husholdninger) 5,8 5,8 0 
Fragt på vej 5,3 7,4 -38 
Øvrig transport 2,4 2,4 2 
Metan og lattergas fra landbrug 10,0 8,9 11 
Øvrig drivhusgasudledning d) 3,6 2,9 20 
Drivhusgasudledning i alt 63,6 50,5 21 
 
a) CO2-ækvivalenter. 
b) Reduktion af udledning fra den pågældende post i 2020 i forhold til udledningen i 2005. Et 
minus betyder, at udledningen er steget fra 2005 til 2020. 
c) Indeholder desuden to poster ud over de viste i tabellen:  
1. Afvigelsen mellem DMU’s officielle opgørelse af energirelateret CO2-udledning og den 
modelberegnede (baseret på tal fra Danmarks Statistik). Afvigelsen dækker bl.a. over forskelle i 
opgørelse vedr. luft- og søfart. Afvigelsen udgør -0,7 mio. ton i 2005, og den fastholdes 
uændret fra 2007 (hvor den udgør -0,9 mio. ton) i fremskrivningen.  
2. CO2-udledning fra forbrænding af ikke-bionedbrydeligt affald (hovedsageligt til el- og 
fjernvarmeproduktion, der ikke er kvoteomfattet) på 0,7 mio. ton i 2005 og 0,8 mio. ton i 2020. 
d) Omfatter primært energirelateret udledning af metan og lattergas, metanfordampning fra losse-
pladser samt industrigasser. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger, jf. boks III.3. 
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Som nævnt tidligere ventes en betydelig stigning i energi-
forbruget til fragt på vej og en mindre stigning i benzin- og 
dieselforbruget til privatbiler. På denne baggrund skønnes 
CO2-udledningen fra transportsektoren at stige med ca. 1,9 
mio. ton, hvilket udelukkende kan tilskrives en stigende 
udledning fra fragt på vej. Forudsætningen om tilsætning af 
biobrændstof til benzin/diesel til vejtransport (5,75 pct. fra 
2010) vurderes at give anledning til, at CO2-udledningen er 
ca. ¾ mio. ton lavere i 2020, end den ellers ville have været. 
Dermed kan CO2-udledningerne fra privatbiler holdes 
uændret, trods svagt stigende benzin- og dieselforbrug. 
 
Landbrugets drivhusgasudledning i form af metan og latter-
gas udgjorde i 2005 omkring 30 pct. af de ikke-kvote-
omfattede drivhusgasudledninger. Ifølge DMU ventes 
udledningen reduceret med 1,1 mio. ton frem til 2020, 
svarende til en reduktion på 11 pct. 
 
Den øvrige ikke-kvoteomfattede drivhusgasudledning 
udgjorde 3,6 mio. ton i 2005. Heraf udgjorde energirelate-
rede udledninger af metan og lattergas 1,0 mio. ton, udled-
ninger relateret til industrigasser 0,8 mio. ton, metan-
fordampning fra lossepladser 1,4 mio. ton, og resten var 
ikke-energirelaterede udledninger fra industriproduktion. 
Samlet ventes disse øvrige udledninger at falde med 0,8 
mio. ton fra 2005 til 2020, svarende til en reduktion på 20 
pct. Hovedparten af den skønnede reduktion skyldes ud-
fasning af forskellige industrigasser (CFC-gasser). 
 
Illustration af usikkerhed på fremskrivningen af driv-
husgasudledning i 2020 
 
Fremskrivningen af energiforbrug og drivhusgasudledning 
er forbundet med betydelig usikkerhed. Usikkerheden 
knytter sig bl.a. til den bagvedliggende makroøkonomiske 
vækst, udviklingen i energipriserne og – måske ikke mindst 
– udviklingen i energieffektiviteten. Et af de centrale 
spørgsmål i dansk klimapolitik, som fremskrivningen giver 
et bud på, er, hvor stor drivhusgasudledningen fra den ikke-
kvoteomfattede del af økonomien er i 2020. For at illustrere 
usikkerheden på fremskrivningen af den ikke-kvote-
omfattede, energirelaterede udledning af CO2 er der fore-
Stigende udledning 
fra transport  
trods tilsætning af 
biobrændstof 
Metan og lattergas 
fra landbrug 
reduceres 11 pct. 
Øvrig drivhusgas-
udledning -20 pct. 
Usikkerhed kan 
illustreres med 
modelberegninger 
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taget en række modelberegninger, som viser, hvilke æn-
dringer i antagelserne der vil indebære, at udledningen 
reduceres med ca. ½ mio. ton i 2020 i forhold til nærværen-
de fremskrivning, jf. tabel III.4. 
 
 
Tabel III.4 Effekt på den ikke-kvoteomfattede, energirelaterede CO2-udledning af 
ændrede forudsætninger 
 
 Økonomisk 
aktivitet  
-2,2 pct.a) 
Energi-
effektivitet
+4 pct.b) 
Brændsels-
priser  
+12 pct.c) 
CO2-afgift 
+230 
kr./tond) 
 Procentvis ændring i 2020 i fht. fremskrivningen 
Endeligt energiforbrug, heraf -2,1 -2,0 -2,8 -1,4 
    varme i husholdninger -2,2 -0,7 -5,6 -1,5 
    øvrig energi i erhverv -2,2 -3,2 -1,4 -1,3 
    privatbilisme -2,2 -1,6 -2,2 -3,5 
    fragt på vej -2,2 -2,7 -1,5 -2,0 
Energipriser (inkl. afgifter)     
    varme i husholdninger 0,0 0,0 8,7 2,3 
    øvrig energi i erhverv 0,0 0,0 9,4 6,4 
    privatbilisme 0,0 0,0 4,4 7,0 
    fragt på vej 0,0 0,0 5,5 7,4 
 Ændring i mio. ton i 2020 i fht. fremskrivningen 
CO2-udledning -0,5 -0,5 -0,5 -0,5 
 
a) Niveauet for den økonomiske aktivitet sænkes permanent med 2,2 pct. Der antages samme fald 
i BNP, produktion i de enkelte erhverv, privat forbrug, antal biler og antal boligkvadratmeter.  
b) Energieffektiviteten (for alle energianvendelser) hæves permanent med 4 pct. 
c) Alle energipriser ekskl. afgifter hæves permanent med 12 pct. 
d) CO2-afgiften hæves med 230 2009-kr. pr. ton energirelateret CO2-udledning i den ikke-kvote-
omfattede sektor. 
Anm.: Tabellen viser ændringen i energirelateret CO2-udledning i den ikke-kvoteomfattede del af 
økonomien. De angivne ændringer i forudsætningerne er i forhold til fremskrivningen, og de er
indlagt permanent fra 2010, hvorved effekten på CO2-udledningen i 2020 kan betragtes som en 
langsigtseffekt af ændringen. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
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Modelberegningerne viser, at hvis niveauet for den økono-
miske aktivitet er ca. 2¼ pct. lavere i 2020 i forhold til den 
forudsatte udvikling, så reduceres energiforbruget også med 
ca. 2¼ pct. i 2020 i forhold til nærværende fremskrivning. 
Dette kan tænkes at være en konsekvens af enten lavkon-
junktur i 2020, eller at den underliggende vækst frem til 
2020 er omkring 0,2 pct.point lavere om året end forudsat i 
nærværende fremskrivning. Der sker en ligelig reduktion af 
energiforbruget, hvorved den energirelaterede CO2-udled-
ning fra den ikke-kvoteomfattede del af økonomien lige-
ledes reduceres med ca. 2¼ pct. Dette svarer til en reduktion 
på ca. ½ mio. ton i 2020 i forhold til fremskrivningen. 
 
Energiforbruget kan alternativt mindskes, hvis energi-
effektiviteten udvikler sig bedre end forudsat i frem-
skrivningen. Hvis energieffektiviteten eksempelvis øges 
med 1 pct., kan der – alt andet lige – produceres samme 
mængde med 1 pct. mindre energi. Men jo mere prisfølsomt 
energiforbruget er, jo mindre slår en stigning i energi-
effektiviteten i praksis igennem på energiforbruget. Dette 
skyldes, at en mere effektiv produktionsfaktor bliver relativt 
billigere end andre produktionsfaktorer, hvilket tilsiger en 
substitution over mod den mere effektive produktionsfaktor. 
Modelberegninger viser, at energieffektiviteten skal være 
godt 4 pct. højere i 2020 end forudsat i fremskrivningen for 
at reducere den energirelaterede udledning af CO2 fra den 
ikke-kvoteomfattede del af økonomien med ½ mio. ton i 
2020 i forhold til nærværende fremskrivning. I frem-
skrivningen forudsættes energieffektiviteten kun at stige 
med 0,4 pct. fra 2011 til 2020, så der er tale om et betydeligt 
løft i effektiviteten i denne alternative beregning. Reduk-
tionen af energiforbruget er noget større i erhvervene end i 
husholdningerne, da den estimerede prisfølsomhed er be-
skeden i de ikke-kvoteomfattede erhverv. 
 
Hvis alle energipriser (ekskl. afgifter) bliver ca. 12 pct. 
højere end forudsat i fremskrivningen, viser model-
beregninger, at det vil reducere CO2-udledningen fra den 
ikke-kvoteomfattede del af økonomien med ca. ½ mio. ton. 
De energipriser, som husholdninger og erhverv står overfor, 
stiger mindre end 12 pct., da afgifterne antages at være 
uændret i forhold til fremskrivningen. “Dødvægten” fra 
½ mio. ton mindre 
CO2, hvis 
økonomisk vækst 
er 0,2 pct.point 
lavere om året … 
… eller hvis 
energieffektiviteten 
er 4 pct. højere … 
… eller hvis 
energipriserne er 
12 pct. højere 
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afgifterne er størst for benzin/diesel, hvor forbrugerprisen 
kun stiger omkring 5 pct. ved en generel energiprisstigning 
på 12 pct., mens energiprisen i erhvervene stiger godt 9 
pct.3 Effekten på energiforbruget afhænger desuden af, hvor 
prisfølsomt forbruget er. Selvom benzinprisen for hushold-
ningerne stiger mindst, er der en mærkbar reduktion af 
benzinforbruget, da der er estimeret en relativt stor pris-
følsomhed i benzinefterspørgslen. Samlet set vil energi-
forbruget blive reduceret med ca. 2,8 pct. i forhold til nær-
værende fremskrivning. 
 
I stedet for at se på en generel stigning i energipriserne, kan 
– mere målrettet – betragtes en stigning i CO2-afgiften. 
Modelberegningerne viser, at øges CO2-afgiften med 230 
2009-kr. pr. ton, reduceres den energirelaterede CO2-
udledning fra den ikke-kvoteomfattede del af økonomien 
med ca. ½ mio. ton i 2020 i forhold til fremskrivningen. Set 
i forhold til den generelle stigning i energipriserne, øges 
prisen mere på benzin/diesel ved en stigning i CO2-afgiften. 
Dette skyldes, at CO2-indholdet er markant højere i benzin 
end eksempelvis i husholdningernes varmeforbrug, hvor der 
kun er direkte CO2-udledning fra individuelle olie- og 
gasfyr. Samme CO2-reduktion kan dermed opnås med det 
halve fald i energiforbruget, hvis “virkemidlet” er en stig-
ning i CO2-afgiften frem for generelle energiprisstigninger. 
 
Sammenligning med Energistyrelsens fremskrivning 
 
Nærværende fremskrivning kan sammenholdes med Energi-
styrelsens seneste fremskrivning fra juli 2008, det såkaldte 
aftaleforløb.4 
 
3) Den gennemsnitlige energipris for husholdningerne (el, varme og 
benzin/diesel) stiger 7½ pct. i forhold til fremskrivningen. Der er 
dermed tale om en betydelig energiprisstigning i samme størrel-
sesorden som den, der var i 2008, hvor forbrugerprisindekset for 
energi steg 8 pct. 
4) Til nærværende fremskrivning er anvendt den makroøkonometri-
ske model SMEC, energiefterspørgselsmodellen DEMS og den 
tekniske energiforsyningsmodel Balmorel, jf. boks III.2. Energi-
styrelsen anvender en makroøkonomisk fremskrivning med 
ADAM, energiefterspørgselsmodellen EMMA og den tekniske 
energiforsyningsmodel RAMSES. 
CO2-afgift  
+230 kr./ton har 
samme effekt 
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Energistyrelsen venter en reduktion i den energirelaterede 
CO2-udledning fra den ikke-kvoteomfattede del af økono-
mien på ca. 8 pct. fra 2005 til 2020, hvor nærværende 
fremskrivning tilsiger en stigning på ca. 1 pct. Forskellen i 
2020 er ca. 2 mio. ton. Der er to væsentlige forklaringer på 
denne forskel. Energistyrelsen forudsætter en yderligere 
tilsætning af biobrændstof i benzin og diesel til i alt 10 pct. i 
2020 ud over de 5,75 pct. i 2010, som er indregnet i nærvæ-
rende fremskrivning. Endvidere skønner Energistyrelsen, at 
der sker et markant fald i husholdningernes varme-
efterspørgsel, hvor der i nærværende fremskrivning er en 
lille stigning i varmeforbruget. I 2020 er der en forskel i 
husholdningernes varmeefterspørgsel mellem fremskrivnin-
gerne på ca. 45 PJ, jf. figur III.11. 
 
En væsentlig forklaring på forskellen i varmeforbruget er, at 
Energistyrelsen indregner opfyldelse af Energispareindsat-
sen. I nærværende fremskrivning er der derimod en implicit 
antagelse om, at der gennemføres nye energipolitiske tiltag i 
de kommende år i samme takt og med samme effekt som i 
de seneste år. Dette giver anledning til et større energifor-
brug, end kravene i Energispareindsatsen tilsiger.  
 
 
Figur III.11a Ikke-kvoteomfattet energi-
relateret CO2-udledning 
 Figur III.11b Husholdningernes energi-
forbrug til opvarmning 
 
2020201520102005200019951990
26
25
24
23
22
21
20
Mio. ton
DMØR
Energistyrelsen
 
20252020201520102005200019951990198519801975
240
220
200
180
160
140
120
100
PJ
DMØR
Energistyrelsen
 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, Energistyrelsen (2008) og egne beregninger. 
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Endvidere er der i Energistyrelsens fremskrivning en forud-
sætning om stigende temperatur. Konkret antages antallet af 
graddage (der er et mål for opvarmningsbehovet) at blive 
reduceret med godt 10 pct. fra 2005 til 2020. Model-
beregninger viser, at set i forhold til nærværende fremskriv-
ning vil Energistyrelsens antagelse reducere det endelige 
energiforbrug med ca. 20 PJ i 2020, hvoraf knap ¾ skyldes 
en reduktion i husholdningernes varmeforbrug. Dette svarer 
til en reduktion i CO2-udledningen på knap ½ mio. ton i 
2020.  
 
 
III.3 Sammenfatning 
 
I kapitlet er præsenteret en fremskrivning af det danske 
energiforbrug og de resulterende energirelaterede udlednin-
ger af drivhusgasserne CO2, metan og lattergas. Denne 
fremskrivning er suppleret med DMU’s fremskrivning af 
ikke-energirelateret udledning af drivhusgasser, hovedsage-
ligt metan og lattergas fra landbrugsproduktionen. 
 
I fremskrivningen er der en stigende tendens i det endelige 
energiforbrug, dvs. forbruget af el, fjernvarme og øvrige 
brændsler til proces og individuel opvarmning i hushold-
ninger og erhverv samt transportrelateret energiforbrug. 
Dette skyldes især en kraftig stigning i benzin- og diesel-
forbruget til vejtransport. Drivhusgasudledningen fra den 
ikke-kvoteomfattede del af økonomien ventes i nærværende 
fremskrivning at blive reduceret med ca. 1½ mio. ton i 2020 
i forhold til udledningen i 2005, svarende til en reduktion på 
ca. 4 pct.  
 
Fremskrivningen er forbundet med betydelig usikkerhed, 
både hvad angår den forudsatte udvikling i de bagved-
liggende faktorer, der er med til at bestemme energi-
forbruget, og med hensyn til sammenhængen mellem udvik-
lingen i de bagvedliggende faktorer som økonomisk vækst 
og energipriser og udviklingen i energiforbruget. Hvis 
eksempelvis den underliggende økonomiske aktivitet bliver 
godt 2 pct. lavere end det forudsatte, eller energipriserne 
generelt øges med 12 pct., viser modelberegninger, at CO2-
udledningen fra den ikke-kvoteomfattede del af økonomien 
Energistyrelsen 
forudsætter det 
bliver varmere 
Fremskrivning  
til 2025 
Ikke-kvoteomfattet 
drivhusgas-
udledning  
-1½ mio. ton i 2020 
Forbundet med 
usikkerhed 
 273
mindskes med ½ mio. ton i 2020 i forhold til nærværende 
fremskrivning. Dette illustrerer også, at selvom der er 
usikkerhed i fremskrivningen, kan reduktionsmålet ikke 
forventes at blive nået uden yderligere tiltag.  
 
På trods af en fortsat stigning i det endelige energiforbrug 
bevirker fortsatte energieffektiviseringer i el- og fjernvar-
meproduktionen, at bruttoenergiforbruget ventes reduceret 
mere, end målsætningen tilsiger. Med de gældende tilskuds-
regler og den forudsatte udvikling i energipriserne og CO2-
kvoteprisen skønnes der at ske en betydelig udbygning med 
vedvarende energi i forsyningssektoren, sådan at målsæt-
ningerne for VE-andelen vil blive opfyldt, jf. tabel III.5. 
 
 
Tabel III.5 Målopfyldelse? 
 
 Målsætning Fremskrivning Mål-
opfyldelse 
Bruttoenergiforbruga) -4 pct. i 2020 i forhold til 2006 -6½ pct. i 2020 Ja 
Vedvarende energi 20 pct. af bruttoenergiforbrug  
i 2011 
26 pct. i 2011 Ja 
 30 pct. af bruttoenergiforbrug  
i 2025 
37 pct. i 2025 Ja 
 30 pct. af endeligt energiforbrug 
i 2020 
43 pct. i 2020 Ja 
Drivhusgasser -21 pct. i 2008-12 i forhold til 
1990 
-3 pct. Nejb) 
Drivhusgasser, ikke-
kvoteomfattet 
-20 pct. i 2020 i forhold til 2005 -4 pct. Nejc) 
 
a) Energistyrelsen foretager en klimakorrektion af energiforbruget, hvilket ikke er gjort her. 2006 
var et varmt år med deraf følgende lavere energiforbrug. Stigningen i energiforbruget i frem-
skrivningen fra 2006 til 2020 er derimod større, end hvis der blev foretaget en klimakorrektion 
af energiforbruget i 2006. 
b) Kyoto-forpligtelsen opnås ikke ved indenlandsk reduktion, men mankoen kan bl.a. opfyldes 
ved køb i udlandet (CDM/JI). Fremskrivningen viser, at målet i den danske allokeringsplan for 
indenlandsk reduktion kan nås. 
c) Ifølge fremskrivningen nås reduktionsmålet ikke ved indenlandsk reduktion. Mulighederne for
reduktion behandles nærmere i kapitel IV. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
 
Mål vedr. 
energiforbrug og 
VE-andel nås 
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For at opfylde Kyoto-forpligtelsen peger fremskrivningen 
på, at der er et behov for at købe reduktioner, f.eks. i udlan-
det i form af CDM/JI, på ca. 60 mio. ton for årene 2008-12. 
Denne manko er lidt mindre end forudsat i den danske 
allokeringsplan fra 2007. Dermed er der udsigt til, at alloke-
ringsplanen, der er godkendt af EU, kan overholdes med de 
specificerede tiltag i planen, bl.a. køb af kvoter i EU’s 
kvotesystem og køb af reduktioner i udlandet (CDM/JI). 
Med en CO2-pris på 175 kr. pr. ton svarer det til en udgift 
på omkring 10 mia. kr. for at opfylde Kyoto-forpligtelsen. 
Fremskrivningen af energiforbruget er baseret på den øko-
nomiske prognose fra efteråret, men med udsigt til at det 
økonomiske tilbageslag bliver endnu kraftigere end forven-
tet i efteråret, er det overvejende sandsynligt, at energi-
forbrug og dermed udledning af drivhusgasser vil blive 
lavere i perioden 2008-12 end vurderet i nærværende frem-
skrivning. Dette vil mindske behovet for køb af reduktioner 
i udlandet eller iværksættelse af andre tiltag som f.eks. 
skovrejsning. 
 
I 2005 var udledningen af drivhusgasser fra den ikke-kvote-
omfattede del af økonomien 37,2 mio. ton. Danmarks 
reduktionsforpligtigelse indebærer, at denne udledning skal 
reduceres med 20 pct. til 29,9 mio. ton i 2020. Den samlede 
udledning fra den ikke-kvoteomfattede del af økonomien 
skønnes at falde ca. 4 pct. fra 2005 til 2020. Dette dækker 
dog over, at den energirelaterede CO2-udledning, der udgør 
knap ⅔ af den ikke-kvoteomfattede udledning, ventes at 
være omtrent uændret. Det fortsat stigende forbrug af ben-
zin og diesel til transport indebærer en betydelig stigning, 
mens der forventes reduktioner fra alle andre kilder. Den 
indenlandske reduktion vurderes på denne baggrund at blive 
ca. 1½ mio. ton i 2020 i forhold til udledningen i 2005, og 
der er således en manko på knap 6 mio. ton i 2020. 
 
Fremskrivningen viser således, at der er behov for yderlige-
re tiltag for at opfylde reduktionsforpligtelsen i den ikke-
kvoteomfattede del af økonomien. Reduktionsmulighederne 
og -omkostningerne er emnet for det næste kapitel. 
 
Kyoto-mål nås ved 
køb af reduktioner 
i udlandet 
Kun beskeden 
reduktion i ikke-
kvoteomfattet 
drivhusgas-
udledning 
Reduktionsmulig-
heder behandles i 
kapitel IV 
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KAPITEL IV 
 
KLIMAPOLITIK UDEN FOR  
KVOTESEKTOREN 
 
 
IV.1 Indledning 
 
Dansk klima- og energipolitik har gennem de seneste 30 år 
været tilrettelagt med det formål at øge forsynings-
sikkerheden og reducere miljøpåvirkningen fra energi-
forbrug og -produktion. Samtidig har energipolitikken 
gennem relativt høje afgifter bidraget til aflaste andre dele 
af skattesystemet i forhold til at finansiere de offentlige 
udgifter. Endelig har hensyn til effektivitet, konkurrence-
evne og teknologiudvikling indgået i tilrettelæggelsen af 
energipolitikken. Med den stigende fokus på klimaudfor-
dringen er reduktion af udledningen af drivhusgasser imid-
lertid kommet til at stå stadigt mere centralt både i dansk 
klima- og energipolitik og på den internationale scene. 
 
Klimaudfordringen har ikke mindst sat sit præg på den 
internationale dagsorden gennem Kyoto-aftalen. Ifølge 
denne aftale har en række industrialiserede lande og over-
gangsøkonomier forpligtet sig til at reducere udledningen af 
drivhusgasser med mindst 5 pct. i perioden 2008-12 i for-
hold til 1990. EU har i Kyoto-aftalen forpligtet sig til samlet 
at reducere udledningen med 8 pct., og Danmark har for-
pligtet sig til en reduktion på 21 pct. En betydelig del af 
reduktionsforpligtelsen vil i henhold til den danske nationa-
le allokeringsplan blive opnået gennem projekter i andre 
lande, jf. Miljøministeriet (2007). 
 
 
 
 
 
 
 
 
Kapitlet er færdigredigeret den 16. februar 2009. 
Fokus på klima 
og reduktion af 
drivhusgasser 
Reduktionskrav i 
henhold til Kyoto 
for 2008-12 
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For perioden fra 2013-20 har EU og Danmark fastsat større 
reduktionskrav, der dog endnu ikke indgår som en del af en 
omfattende international aftale. Konkret har EU sammen 
med en række andre mål fastsat et krav om en samlet reduk-
tion af udledningen af drivhusgasser på 20 pct. (i forhold til 
1990), svarende til en reduktion på 14 pct. i forhold til 2005. 
Danmark er et af de lande, der har den største reduktions-
forpligtelse. Hvis de øvrige industrialiserede lande vedtager 
en sammenlignelig reduktion i udledningen af drivhusgasser 
(f.eks. på klimatopmødet i København), vil EU øge målsæt-
ningen fra 20 pct. til 30 pct. 
 
De nationale reduktionsforpligtelser for de enkelte EU-
lande vedrører kun den del af økonomien, der ikke er omfat-
tet af EU’s system med omsættelige CO2-kvoter. Dette 
indebærer, at fokus i Danmarks klima- og energipolitik 
fremover i meget høj grad bør være på tiltag, der påvirker 
energiforbrug og dermed udledning af drivhusgasser i den 
ikke-kvoteomfattede del af økonomien: Transport, individu-
el opvarmning, landbrug og øvrige erhverv, bortset fra 
energisektoren og de energitunge industrier. Fremskriv-
ningen i kapitel III viser, at der er behov for nye initiativer, 
hvis Danmark skal leve op til sin nationale forpligtelse om 
at reducere udledningen af drivhusgasser i ikke-kvote-
sektoren. 
 
I dette kapitel beskrives indledningsvis i afsnit IV.2 de 
ændrede institutionelle rammer, der følger af EU’s kvotesy-
stem, og som motiverer et betydeligt fokus på den ikke-
kvoteomfattede del af økonomien. Efter en kortfattet karak-
teristik af den ikke-kvoteomfattede sektor i afsnit IV.3 gives 
i afsnit IV.4 et overblik over mulige tiltag, der kan bidrage 
til opfyldelse af målet om en reduktion af udledningen af 
drivhusgasser fra ikke-kvotesektoren. Der er ikke tale om 
nye analyser, men et forsøg på – på baggrund af den eksiste-
rende litteratur på området – at diskutere, hvilke indsatsom-
råder der kan vurderes at være relevante for at nå redukti-
onsforpligtelsen. I slutningen af afsnit IV.4 beskrives kort-
fattet et muligt “kravforløb”, hvor Danmark antages at leve 
op til reduktionsforpligtelsen i ikke-kvotesektoren. Afslut-
ningsvis sammenfattes og konkluderes blandt andet med en 
diskussion af de institutionelle rammer. 
Større reduktions-
krav efter Kyoto – 
både i EU og i 
Danmark 
Ændrede rammer 
motiverer fokus på 
CO2-reduktioner i 
ikke-kvotesektoren 
Indhold af kapitlet 
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IV.2 EU’s energi- og klimapolitik frem til 2020 
 
EU’s klima- og energipolitik har til formål at øge forsy-
ningssikkerheden, sikre de europæiske økonomiers konkur-
renceevne samt fremme miljømæssig bæredygtighed og 
bekæmpe klimaændringer. Disse overordnede målsætninger 
for EU’s klima- og energipolitik understøttes af nogle 
konkrete mål, som senest i december 2008 blev bekræftet af 
såvel Ministerrådet som EU-parlamentet. Målene er popu-
lært sammenfattet i de såkaldte “20-20 i 2020”-mål: 
 
• En reduktion af den samlede udledning af drivhus-
gasser med 20 pct. i 2020 målt i forhold til 1990 
• Vedvarende energi skal udgøre 20 pct. af det sam-
lede energiforbrug i 2020 
 
Målsætningerne om reduktion af drivhusgasser og mere 
vedvarende energi skal ses i sammenhæng både med hinan-
den og med en række andre mål. Et væsentligt, supplerende 
mål er, at energiforbruget i EU i 2020 skal være reduceret 
med 20 pct. i forhold til det, det ellers ville være. Samspillet 
mellem målsætningerne illustreres eksempelvis af, at mere 
vedvarende energi (for givet energiforbrug) vil bidrage til at 
reducere udledningen af drivhusgasser, og at en reduktion af 
energiforbruget (af fossile brændstoffer) både vil bidrage til 
en højere andel af vedvarende energi og en reduktion af 
CO2-udledningen. De nævnte målsætninger vil også bidrage 
til at øge forsyningssikkerheden – gennem mindre afhæn-
gighed af olie og gas. Det er ikke muligt at rangordne de 
forskellige målsætninger, men i dette kapitel fokuseres 
primært på de konsekvenser, som EU’s målsætning om at 
reducere udledningen af drivhusgasser har for dansk klima- 
og energipolitik. 
 
Et omdrejningspunkt i EU’s klimapolitik frem til 2012 er 
overholdelsen af Kyoto-protokollen under FN. Der er endnu 
ikke vedtaget en opfølgning på Kyoto-aftalen, men EU har, 
jf. ovenfor, fastlagt et mål om at reducere udledningen af 
drivhusgasser med 20 pct. i 2020. EU har erklæret, at reduk-
tionskravet vil blive øget til 30 pct., hvis der indgås en 
international aftale med en sammenlignelig reduktion. 
 
Forsynings-
sikkerhed, 
konkurrenceevne 
og miljø 
 
 
Mål: 20-20 i 2020 
Målsætningerne 
spiller sammen 
Kyoto gælder 
frem til 2012 … 
 
 
… og EU’s egne 
mål fra 2013 
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Målsætningen om reduktionen af EU’s samlede udledning 
af drivhusgasser er overordnet delt op i to dele: Den del af 
udledningen, der er omfattet af EU’s system for handel med 
tilladelser til udledning af CO2 (European Union Emission 
Trading Scheme, EU-ETS), og den del, der ikke er omfattet 
af dette system. Reduktionskravet i den kvoteomfattede del 
af økonomien (som omfatter energisektoren og den energi-
intensive industri) er på 21 pct. i forhold til 2005, mens den 
øvrige del har et reduktionskrav på 10 pct. Da de to sektorer 
er næsten lige store, giver disse to mål en samlet reduktion 
på 14 pct. En reduktion på 14 pct. (målt i forhold til 2005) 
indebærer, at EU’s samlede udledning vil være reduceret 
med 20 pct. i forhold til 1990. Fordelingen mellem redukti-
onskravet til den kvoteomfattede og den ikke-
kvoteomfattede sektor er fastlagt med det formål at sikre 
omkostningseffektivitet på overordnet plan. Når kravet 
procentuelt er større i kvotesektoren skyldes det derfor, at 
det vurderes, at reduktionsomkostningerne er mindst i denne 
sektor. I boks IV.1 er elementer af EU’s energi- og klima-
politik nærmere beskrevet. 
 
Udledninger i den ikke-kvoteomfattede del af økonomien 
stammer primært fra transportsektoren og den ikke-
energirelaterede udledning af drivhusgasser fra især land-
bruget. Disse to dele udgør hver godt en tredjedel af udled-
ningerne i ikke-kvotesektoren. Den resterende del stammer 
fra de ikke-energitunge erhverv og den individuelle op-
varmning i husholdningerne. 
 
Kravet til den ikke-kvoteomfattede del af økonomien er – i 
modsætning til kvotesektoren – udmøntet som krav til 
reduktionsforpligtelser i de enkelte lande i EU. Fordelingen 
af reduktionsforpligtelsen mellem de enkelte lande er fast-
lagt med betydelig hensyntagen til byrdefordelingen (største 
reduktionskrav i de rigeste lande).  
 
Konkret er reduktionskravet for ikke-kvotesektorens udled-
ninger i Danmark i 2020 fastsat til 20 pct. (i forhold til 
2005). Der er – i modsætning til Kyoto-forpligtelsen for 
perioden 2008-12 – ikke nogen forpligtelse for den samlede 
udledning af drivhusgasser i de enkelte lande. 
 
Reduktionskrav i 
kvotesektor på 21 
pct. og på 10 pct. i 
ikke-kvotesektor 
Udledninger i ikke-
kvotesektor er især 
fra: Biler, bønder 
og boliger 
Reduktionskrav i 
ikke-kvotesektor er 
fordelt på lande   
Danmark skal 
reducere 20 pct. i 
ikke-kvotesektor 
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Boks IV.1 Elementer i EU’s klima- og energipolitik 
 
I 2007 fremlagde EU-Kommissionen en handlingsplan, En Energipolitik for Eu-
ropa, jf. EU-Kommissionen (2007). EU-Kommissionen fulgte op på udspillet i 
begyndelsen af 2008 med et direktivforslag, der indeholdt en række konkrete 
målsætninger og beskrev de institutionelle rammer, jf. EU-Kommissionen 
(2008a). Forslaget, der i store træk blev vedtaget af Ministerrådet og EU-
parlamentet i december 2008, vedrører perioden efter Kyoto-aftalen, dvs. perio-
den 2013-20. 
 
I forhold til udledningen af drivhusgasser skal EU reducere udledningen af driv-
husgasser i 2020 med 20 pct. i forhold til basisåret i Kyoto-aftalen, som er 1990. 
Dette svarer til en reduktion på 14 pct. i forhold til udledningen i 2005. 
 
Kvotesystemet 
Den samlede udledning af CO2 i EU i kvotesektoren er bestemt af det samlede 
antal kvoter, der udstedes. Reduktionsmålet i 2020 for kvotesektoren er på 21 pct. 
(i forhold til 2005). Reduktionsmålet for kvotesektoren gælder for EU under et, 
og der er ikke nationale delmål for denne sektor.  
 
I EU’s kvotesystem medregnes indtil videre ikke den såkaldte LULUCF (Land 
Use, Land-Use Change and Forestry). Det skyldes, at det er svært at opgøre, og at 
der derfor uden et godt kontrolsystem er risiko for misbrug. EU vil derfor afvente 
en international aftale herom.   
 
Både indenfor Kyoto- og i EU-systemet er det muligt i et vist omfang at leve op 
til nationale forpligtelser ved at købe udledningsrettigheder/kvoter i andre lande 
eller gennemføre CO2-besparende projekter i andre lande. 
 
Kvotesektoren omfatter forsyningssektoren og energitunge virksomheder over en 
vis størrelse i bl.a. jern- og metal-, cement- og glasindustrien. Virksomhederne 
skal indlevere kvoter svarende til deres udledning af CO2. Hidtil har virksomhe-
derne gratis fået tildelt kvoter svarende til en andel af deres historiske udledning. 
Hvis en virksomhed ønsker at udlede mere end tildelingen, skal den købe kvoter 
på markedet. Omvendt får den ved at reducere sine udledninger mulighed for at 
sælge kvoterne. Da prisen for kvoterne påvirker virksomhedens marginale om-
kostninger, indgår kvoteprisen i prisen på virksomhedernes produkter. Kvote-
systemet bidrager til en omkostningseffektiv reduktion af CO2-udledningen, idet 
reduktionsomkostningerne (= kvoteprisen) udjævnes på tværs af landene i EU 
inden for kvotesektoren. I det omfang kvotesystemet bevirker, at energiintensiv 
produktion  flyttes ud af  EU (til  lande, der ikke  har så stram  en CO2-politik), bi- 
                                                                                                                 Fortsættes 
 
 282 
Boks IV.1 Elementer i EU’s klima- og energipolitik, forsat 
 
drager systemet ikke til en global reduktion af CO2, jf. også diskussionen af pro-
blematikken omkring den såkaldte “CO2-lækage” i afsnit II.6. 
 
Fra 2013 vil antallet af kvoter blive reduceret gradvist, sådan at reduktionsmålet 
på 21 pct. nås i 2020. Samtidig vil tildelingen gå fra gratisuddeling i retning af 
bortauktionering. Overgangen til bortauktionering vil for elproduktionen ske fuldt 
ud allerede fra 2013, idet en række østeuropæiske lande dog kan vælge at fortsæt-
te gratisuddelingen frem til 2020. For de øvrige erhverv i kvotesektoren gør hen-
synet til konkurrenceevnen og den såkaldte “CO2-lækage”, at kravet om at overgå 
til bortauktionering kan udskydes. Dette betyder, at erhverv, hvor omkostningen 
til køb af kvoter er betydelig, eller hvor risikoen for “CO2-lækage” er stor, fortsat 
vil kunne modtage gratiskvoter. Konkret drejer det sig om erhverv, hvor omkost-
ningen til kvotekøb vil udgøre mindst 5 pct. af erhvervets produktion, og hvor 
summen af import og eksport ud af EU er over 5 pct. af erhvervets produktion 
plus import; alternativt kan blot en af disse størrelser udgøre mere end 30 pct. Det 
er intentionen, at alle kvoter skal bortauktioneres fra 2027. Fra 2012 omfattes 
luftfart af kvotesystemet ligesom virksomheder i aluminiums-, amoniak- og den 
petrokemiske industri inddrages. Systemet udvides i 2013 også med andre driv-
husgasser end CO2. EU arbejder også for, at skibstrafikken inddrages. 
 
Reduktioner for ikke-kvotesektoren 
Den ikke-kvoteomfattede del af økonomien omfatter individuel opvarmning, 
transport samt den ikke-energitunge del af erhvervslivet; udledninger af metan og 
lattergas fra især landbruget indgår også i ikke-kvotesektorens udledninger. Ud-
ledningen af drivhusgasser fra EU’s samlede ikke-kvotesektor skal i 2020 reduce-
res med 10 pct. i forhold til 2005. Reduktionsforpligtelsen er fordelt på de enkelte 
lande i EU under hensyntagen til landenes BNP. Danmark skal (ligesom Irland og 
Luxemburg) reducere med 20 pct., mens lande med lavere BNP pr. indbygger 
skal reducere mindre eller lige frem kan øge deres udledning i forhold til 2005. 
 
Reduktionerne skal som udgangspunkt ske “lineært”, hvilket indebærer, at de ikke 
kan udskydes til umiddelbart før 2020. Reduktionsforpligtelsen kan for op til 3 
pct. af udledningen i 2005 (4 pct. for lande med store reduktionsforpligtelser) 
opfyldes gennem projekter i lande uden for EU. Reduktionsforpligtelsen kan også 
opfyldes ved at overføre udledningsrettigheder i ikke-kvotesektoren fra et andet 
EU-land. Lande kan overføre op til 5 pct. af deres udledningsret til andre lande. 
Der er (indtil videre) ingen begrænsninger på, hvor meget et land kan få overført 
fra andre lande, så længe disse overførsler supplerer nationale initiativer. De 
nærmere retningslinjer for denne type af aftaler er ikke fastlagt. Det er ikke muligt 
at leve op til målsætningen gennem køb af kvoter i kvotesektoren. 
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Hensynet til byrdefordelingen mellem EU-landene ved 
fastlæggelsen af reduktionskravene indebærer, at reduktio-
nerne i ikke-kvotesektoren ikke opnås på en omkostnings-
effektiv måde. Modelberegninger fremlagt af EU-
Kommissionen viser, at Danmarks reduktionskrav ville 
være 14 pct., hvis udgangspunktet havde været en omkost-
ningseffektiv fordeling af reduktionerne, jf. tabel IV.1. Med 
en omkostningseffektiv fordeling ville prisen på drivhusgas-
reduktioner være ens overalt i EU – og lig med prisen på 
kvoter i kvotesektoren. Med de faktisk udmeldte reduktions-
forpligtelser varierer prisen på reduktioner af drivhusgasser 
mellem 0 euro pr. ton CO2-ækvivalent i nogle lande og godt 
90 euro i andre. Konsekvensen af, at prisen på reduktioner-
ne ikke udjævnes på tværs af lande, er, at de samlede om-
kostninger ved opnåelse af målsætningen øges. 
 
 
Tabel IV.1 Modelberegnet effekt af samtidig opnåelse af 20 pct. vedvarende energi 
og 20 pct. reduktion af drivhusgasudledningen i EU, udvalgte lande 
 
 Omkostninga)  Målsætningb) CO2-prisc) 
 Faktisk 
fordeling 
Omk. 
effektiv 
fordeling
Faktisk 
fordeling
Omk. 
effektiv 
fordeling
Faktisk 
fordeling 
Omk. 
effektiv 
fordeling 
 ----------------------  Pct.  ---------------------- --------  Euro  -------- 
Danmark 0,6 0,3 -20 -14 81 39 
Storbritannien 0,4 0,5 -16 -21 19 39 
Tyskland 0,5 0,6 -14 -18 25 39 
Sverige 0,7 0,7 -17 -7 87 39 
Italien 1,0 0,5 -13 -4 92 39 
Bulgarien 1,1 2,2 20 -19 0d) 39 
EU, i alte) 0,61 0,58 -10 -12 37  39 
 
a) 
b) 
c) 
d) 
 
e) 
 
Omkostninger ved målopfyldelsen opgjort i pct. af BNP.  
Reduktion af udledning af drivhusgasser i den ikke-kvoteomfattede sektor (i forhold til 2005). 
Marginale reduktionsomkostninger for drivhusgasser i ikke-kvotesektor. 
Når den marginale reduktionsomkostning er 0 for Bulgarien, skyldes det, at kravet til VE-
andelen i dette tilfælde automatisk fører til overholdelse af reduktionskravet for drivhusgasser. 
Reduktionen af udledningen i ikke-kvotesektoren er størst i det omkostningseffektive scenarie. 
Da reduktionskravet i begge scenarier for kvote- og ikke-kvotesektor under et er på 20 pct., er 
reduktionen i kvotesektoren og dermed kvoteprisen lavere i det omkostningseffektive scenarie. 
Kilde: EU-Kommissionen (2008b). 
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De høje reduktionsomkostninger indebærer, at de samlede 
omkostninger målt som andel af BNP øges i forhold til den 
omkostningseffektive fordeling i de lande, der får pålagt en 
stor reduktionsforpligtelse. Eksempelvis øges omkostnin-
gerne ifølge EU’s opgørelse fra 0,3 pct. af BNP i Danmark 
til 0,6 pct. De højere omkostninger skyldes, at de marginale 
reduktionsomkostninger øges i forhold til den omkostnings-
effektive fordeling (for Danmarks vedkommende fra 39 til 
81 euro pr. ton). Omvendt mindskes reduktionsomkostnin-
gerne i de lande, der får en mindre reduktionsforpligtelse. 
Forskellen i de marginale reduktionsomkostninger indebæ-
rer, at den samlede reduktion i EU ville kunne opnås billige-
re, hvis en del af Danmarks reduktionsforpligtelse kunne 
ske gennem reduktioner i eksempelvis Bulgarien (eller 
Storbritannien eller Tyskland). De høje marginalomkostnin-
ger i lande som Danmark indebærer også, at reduktionerne 
ville kunne opnås billigere i kvotesektoren. 
 
Selvom der er betydelige forskelle i de marginale reduk-
tionsomkostninger, er meromkostningen ved den faktiske 
fordeling af reduktionerne målt i forhold til BNP forholds-
vis begrænset: 0,61-0,58 = 0,03 pct. af BNP. Andre model-
beregninger baseret på en anden modeltype ligeledes præ-
senteret af EU-Kommissionen viser dog, at meromkostnin-
gerne kan være noget større: 0,68-0,54 = 0,14 pct. af BNP.1 
 
 
IV.3 Ikke-kvoteomfattet sektor i Danmark 
 
Fra 2013 vil Danmark være underlagt et krav om reduktion 
af udledningen af drivhusgasser fra den ikke kvoteomfatte-
de del af økonomien. Kravet er, at udledningen fra den ikke-
kvoteomfattede sektor i 2020 højst må udgøre 29,9 mio. ton 
CO2-ækvivalenter. Reduktionskravet udgør ca. 7,5 mio. ton 
eller 20 pct. i forhold til udledningen i 2005. I 2020 vurde-
 
1) Beregningerne præsenteret i tabel IV.1 er baseret på modeller 
med en detaljeret beskrivelse af energisystemet, men en mindre 
detaljeret beskrivelse af økonomien i øvrigt (Primes/Gaines-
modellerne). Den i teksten nævnte alternative modelberegning er 
baseret på en model med en bedre beskrivelse af økonomien som 
sådan, men med en mindre detaljeret beskrivelse af energisyste-
met (GEM-E3). 
Omkostninger øges 
i lande med store 
forpligtelser … 
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res den samlede udledning fra ikke-kvotesektoren at blive 
knap 36 mio. ton, jf. fremskrivningen i kapitel III. Dette 
indebærer, at der er et reduktionsbehov i forhold til den 
forventede udledning i 2020 på knap 6 mio. ton.  
 
Udledningerne fra den ikke-kvoteomfattede del af økono-
mien omfatter følgende: 
 
• Transportsektoren – både fra privatbilisme, kollek-
tiv persontransport og godstransport 
• Landbrugets udledninger af metan og lattergas 
• Erhvervenes energirelaterede udledninger – bortset 
fra den energitunge industri og forsyningssektoren, 
som er omfattet af kvotesystemet 
• Udledninger fra husholdningernes individuelle op-
varmning – dvs. olie- og gasfyr 
 
Selvom energiforbruget i ikke-kvotesektoren er lidt mindre 
end i kvotesektoren, udleder ikke-kvotesektoren flere driv-
husgasser. Dette skyldes dels, at en relativt større del af 
brændslerne i kvotesektoren udgøres af vedvarende energi 
(biomasse og vind), dels at en del af udledningen af driv-
husgasser i ikke-kvotesektoren ikke er relateret til energi-
forbruget (bl.a. udledninger af metan og lattergas fra land-
bruget). Konkret stod ikke-kvotesektoren i 2005 for næsten 
60 pct. af Danmarks samlede udledning af drivhusgasser. 
Den største del af udledningen i ikke-kvotesektoren stam-
mer fra transporten og landbrugets udledning af metan og 
lattergas, jf. tabel IV.2. 
 
 
Hovedgruppering i 
ikke-kvotesektor: 
 
 
Ikke-kvotesektoren 
står for over 
halvdelen af  
CO2-udledningen 
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Tabel IV.2 Udledning af drivhusgasser og energiforbrug, 2005 
 
 Udledning af drivhusgasser Energi- 
  Andel af forbruga) 
  hele øk. ikke-kvote  
 Mio. tonb) ---------  Pct.  --------- --  PJ  -- 
Ikke-kvotesektor, i alt 37,2 58 100 376 
  Transportc) 13,6 21 37 187 
  Metan og lattergas fra landbrug 10,0 16 27 $ 
  Erhvervd) 6,5 10 18 103 
  Husholdningers opvarmninge) 3,6 6 10 86 
  Øvrige udledningerf)  3,5  6 10 $ 
Kvotesektoren, i alt  26,4 42 $ 411 
Hele økonomien 63,6 100 $ 786 
 
a) 
 
b) 
c) 
d) 
e) 
 
f) 
Forbrug af primære brændsler. Dvs. forbrug af brændsler til produktion af el- og fjernvarme 
tilregnes energisektoren, der indgår i kvotesektoren. 
Opgjort i CO2-ækvivalenter. 
CO2-udledning fra individuel såvel som erhvervsmæssig transport. 
CO2-udledning fra erhvervenes energiforbrug. 
CO2-udledning fra individuel opvarmning med olie, gas mv.; energiforbruget dækker også 
biobrændsler. 
Blandt andet udledning af metan fra lossepladser, industrigasser samt energirelateret udledning 
af metan og lattergas. 
Anm.: For en mere detaljeret opdeling af drivhusgasudledningen samt forventet udledning i 2020, se 
tabel III.3. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
 
 
 
Den største del af udledningerne fra ikke-kvotesektoren 
stammer fra transportsektoren. I 2005 udledte transporten 
13,6 mio. ton CO2, hvoraf godt en tredjedel strammer fra 
privatbilisme. Den resterende del stammer fra erhvervs-
mæssig transport af gods og personer, jf. også figur IV.1. 
Transportens udledninger har historisk udvist en klar ten-
dens til stigning, og i henhold til fremskrivningen i kapitel 
III forventes denne tendens at fortsætte. Stigningen i udled-
ningerne hænger sammen med et øget transportomfang, 
men skyldes også en relativ svag udvikling i energieffektivi-
teten i transportsektoren. Det er ikke mindst godstranspor-
ten, der har bidraget til stigningen i transportsektorens 
udledning. I 1990 udgjorde transportens udledning ca. 30 
Transportens 
udledning er stor 
og udgør en 
stigende andel 
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pct. af den samlede udledning i ikke-kvotesektoren. Ande-
len var steget til næsten 40 pct. i 2007, og i henhold til 
fremskrivningen præsenteret i kapitel III forventes transpor-
tens andel at stige til 45 pct. i 2020. 
 
 
Figur IV.1 Transportens udledning af CO2 
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Anm.: Udledningen fra erhvervsmæssig transport dækker over vejtrans-
port af gods og personer, jernbane, søfart og luftfart. Den lodrette 
streg angiver overgang til fremskrivning. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
 
 
Landbrugets udledning af metan og lattergas udgør en 
anden stor kilde til ikke-kvotesektorens udledninger. Ud-
ledningen, som stammer fra husdyr og gødning, har udvist 
en faldende tendens og udgjorde i 2005 ca. 10 mio. ton, jf. 
figur IV.2. Den faldende tendens antages i henhold til 
DMU’s fremskrivning at fortsætte, og i 2020 vil landbrugets 
udledning være faldet til under 9 mio. ton.2 Landbruget 
udledning af metan og lattergas ventes dermed at blive 
reduceret fra ca. 27 pct. af ikke-kvotesektorens samlede 
udledninger i 2005 til knap 25 pct. i 2020.  
 
 
 
 
2) Nogle af forudsætningerne bag DMU’s fremskrivning er beskre-
vet i boks III.3. 
Udledning af metan 
og lattergas fra 
landbrug udgør en 
stor, men faldende 
andel 
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Figur IV.2 Landbrugets udledning af metan og lattergas  
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Anm.: Den lodrette streg angiver overgang til fremskrivning. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
 
 
Udover transport og landbrugets udledning af metan og 
lattergas indgår udledninger fra erhvervenes energiforbrug 
og husholdningernes individuelle opvarmning i den ikke-
kvoteomfattede sektor. Udledningerne fra erhvervenes 
energiforbrug udgjorde i 2005 omkring 6,5 mio. ton, jf. 
figur IV.3. Heraf stammer knap halvdelen fra landbruget 
(samt den del af nærings- og nydelsesmiddelindustrien, der 
ikke er kvoteomfattet), mens udledninger fra forbruget af 
olie og gas i de øvrige erhverv – de tjenesteydende erhverv, 
den offentlige sektor, byggesektoren og industrien – til-
sammen udgør den anden halvdel. Udledningerne fra indi-
viduel opvarmning i husholdningerne – olie- og gasfyr – 
udgjorde i 2005 3,6 mio. ton. Faldet i udledningen fra 
husholdningernes opvarmning de seneste 5-10 år skyldes 
primært et fald i olieforbruget, der bl.a. skal ses i sammen-
hæng med en kraftig forøgelse af forbruget af biomasse til 
opvarmning. Udledninger fra erhverv og individuel op-
varmning udgør tilsammen ca. 30 pct. af ikke-
kvotesektorens udledninger. 
 
 
Opvarmning og 
erhverv står 
tilsammen for 
30 pct. af 
udledningen 
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Figur IV.3 Udledning af CO2 fra erhverv og husholdnin-
gernes individuelle opvarmning mv. 
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Anm.: Erhvervenes udledning af energirelateret CO2, ekskl. udledninger 
fra anvendelse af benzin og diesel. Udledninger fra husholdnin-
gernes varme vedrører udledninger fra olie- og gasfyr. Øvrige 
udledninger dækker over bl.a. udledninger fra lossepladser, CFC-
gasser og energirelateret udledning af metan og lattergas. Den 
lodrette streg angiver overgang til fremskrivning. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
 
 
Hvis udledningen af drivhusgasser skal reduceres med 20 
pct. i 2020, kræver det et brud med de historiske tendenser, 
der afspejles i fremskrivningen i kapitel III og de her viste 
figurer. Stigningen i transportens udledninger skal begræn-
ses, faldet i de ikke-energirelaterede udledninger skal øges, 
og/eller udledningerne fra erhvervene og husholdningernes 
opvarmning skal reduceres. I det følgende afsnit diskuteres 
forskellige muligheder for at frembringe et sådant skift i de 
historiske tendenser. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Behov for brud 
med historisk trend 
 290 
IV.4 Tiltag til reduktion af udledningen af 
drivhusgasser i ikke-kvotesektor 
 
Målet er at begrænse udledningen af drivhusgasser fra ikke-
kvotesektoren til 29,9 mio. ton i 2020. Som diskuteret i 
kapitel III kan en lang række forhold påvirke energiforbru-
get og udledningen af drivhusgasser. En højere underlig-
gende økonomisk vækst i perioden frem imod 2020 (eller 
blot en gunstig konjunktursituation i 2020) eller en svagere 
udvikling i energieffektiviteten end forudsat vil øge kravet 
til indsatsen. Omvendt kan eksempelvis højere priser på 
fossile brændstoffer eller store teknologiske landvindinger 
gøre målopfyldelsen lettere. 
 
Uanset den usikkerhed, der altid knytter sig til fremskriv-
ninger, er det mere end svært at forestille sig, at der ikke er 
behov for yderligere tiltag. Selv om reduktionsforpligtelsen 
i en vis udstrækning kan opfyldes ved køb af kreditter og 
overførsel af udledningsrettigheder fra andre EU-lande, må 
disse tiltag kun supplere nationale besparelser, jf. boks IV.1. 
I henhold til fremskrivningen i kapitel III er den forventede 
udledning i 2020 knap 36 mio. ton – svarende til et redukti-
onskrav på knap 6 mio. ton. Som følge af blandt andet en 
forudsætning om en større stigning i energieffektiviteten 
udgør reduktionskravet i Energistyrelsens seneste officielle 
fremskrivning ca. 3 mio. ton, jf. Energistyrelsen (2008).  
 
En målopfyldelse for udledningen af drivhusgasser baseret 
på indenlandske reduktioner af energiforbruget vil spille 
positivt sammen med målsætninger for andre udledninger til 
luften, f.eks. partikler, SO2 og NOx. Afhængigt af den måde, 
hvorpå målopfyldelsen nås, kan andre miljøeffekter også 
påvirkes. Eksempelvis reduceres støjen fra trafikken, hvis 
transportomfanget mindskes, eller hvis benzinbiler erstattes 
af elbiler, og overholdelsen af EU’s vandrammedirektiv vil 
blive lettere, hvis landbruget reducerer sin produktion af 
husdyrgødning, f.eks. gennem en reduktion af antallet af dyr 
eller gennem implementering af biogasanlæg. Ved en 
vurdering af omkostningerne ved at nå en given miljømål-
sætning bør disse positive sideeffekter indregnes – ligesom 
negative effekter på f.eks. mobiliteten på arbejdsmarkedet 
af begrænsninger i transportomfanget bør indgå. 
Krav til udledning 
er kendt – men  
reduktionskravet 
afhænger af mange 
ting 
Oplagt behov for 
yderligere tiltag 
Positivt samspil 
med andre 
målsætninger 
for udledninger 
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De samfunds- og privatøkonomiske omkostninger ved at 
opnå en given reduktion afhænger af en lang række forhold, 
herunder de tekniske muligheder for at finde alternativer 
(f.eks. til brug af fossile brændstoffer). Omkostningerne vil 
i praksis afhænge af det virkemiddel, der anvendes for at 
opnå reduktionen – både fordi der kan være forskellige 
direkte omkostninger ved forskellige virkemidler (f.eks. 
udgifter til kontrol af normer eller til implementering af en 
ny teknologi som roadpricing), og fordi der kan være for-
skellige afledte omkostninger for virksomheder og hushold-
ninger. En oversigt over virkemidler i energi- og miljøpoli-
tikken findes i tabel III.5 i De Økonomiske Råd (2008). 
 
En ofte anvendt måde at illustrere de tekniske muligheder 
for at realisere en målsætning om eksempelvis reduktion af 
udledningen af drivhusgasser er en såkaldt reduktionsom-
kostningskurve. En sådan kurve indeholder en rangordning 
af en række projekter, der kan bidrage til reduktion af 
drivhusgasudledningen. Projekterne rangordnes efter deres 
skyggepris for drivhusgasreduktioner, som kan tolkes som 
den omkostning, der er forbundet med at reducere det sidste 
ton drivhusgas med det givne virkemiddel. Tankegangen er, 
at man for at minimere de samlede omkostninger ved at 
realisere den nødvendige reduktion bør iværksætte projekter 
med den laveste skyggepris først og derefter iværksætte 
dyrere projekter, indtil den ønskede reduktion nås. I figur 
IV.4 er en sådan stiliseret reduktionsomkostningskurve vist. 
 
Fremstillinger som den i figur IV.4 er illustrative, men der 
er flere praktiske og metodiske problemer ved at anvende 
empiriske udmøntninger af figuren. Eksempler på danske 
reduktionsomkostningskurver er Energistyrelsen (2001) og 
Miljøstyrelsen (2007), mens McKinsey (2008) indeholder et 
eksempel på en reduktionsomkostningskurve for Sverige. 
 
 
 
Omkostningerne 
ved en reduktion 
afhænger bl.a. af 
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Figur IV.4 Teknisk reduktionsomkostningskurve 
 
      Tiltag 8Tiltag 7     Tiltag 6Tiltag 5        Tiltag 4     Tiltag 3Tiltag 2     Tiltag 1
Reduktionskrav
CO2-omkostning for dyreste tiltag
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Anm.: De marginale reduktionsomkostninger ved de enkelte tiltag 
aflæses af højden på søjlerne, mens potentialet afspejles ved 
bredden af de enkelte søjler. Det første tiltag i eksemplet har en 
negativ skyggepris for drivhusgasser, svarende til at tiltaget –
f.eks. som følge. manglende information – umiddelbart er løn-
somt. De sidste to tiltag – tiltag nr. 7 og 8 – har en skyggepris, der 
er så høj, at de ikke iværksættes med det givne reduktionskrav. 
 
 
En væsentlig begrænsning i relation til brugen af sådanne 
kurver er, at de udelukkende fokuserer på tekniske løs-
ningsmuligheder, hvorimod rene økonomiske virkemidler – 
som f.eks. øgede afgifter – ikke meningsfyldt kan indpas-
ses.3 Dette skyldes, at afgifter på f.eks. CO2 virker ved at 
gøre alle tekniske løsninger, der kan mindske udledningen, 
mere fordelagtige. Det er en vigtig pointe, at afgifter (og 
andre økonomiske virkemidler) ikke er et alternativ til 
tekniske løsninger – men ofte kan være en omkostnings-
effektiv måde at opnå dem på. Valget af teknologi overlades 
til de enkelte virksomheder og forbrugere. Lægges eksem-
pelvis en afgift på individuel opvarmning vil nogle vælge at 
isolere deres bolig, andre vil vælge at tilslutte sig fjernvar-
me eller sætte en varmepumpe op, og andre igen vil vælge 
af skrue ned for temperaturen. 
 
 
3) I modsætning til afgifter kan køb af reduktioner i udlandet 
(CDM/JI) eller opkøb af kvoter let indtænkes som “tiltag” i re-
duktionsomkostningskurven.  
Kurven indeholder 
ikke afgifter 
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Udover at være et teknologineutralt og omkostningseffektivt 
virkemiddel er en anden fordel ved afgifter, at de frembrin-
ger et provenu til den offentlige sektor.4 Herved muliggøres 
reduktioner af skatten på arbejdsindkomst, større offentlige 
serviceudgifter eller andre tiltag, der belaster de offentlige 
finanser. I relation til effekten på de offentlige finanser skal 
man naturligvis være opmærksom på, at den tekniske udvik-
ling (og afgifterne i sig selv) kan bidrage til, at grundlaget 
for afgiften udhules, hvilket kan give anledning til proble-
mer i relation til den langsigtede effekt på de offentlige 
finanser. Afgifter vil typisk også påvirke indkomstfordelin-
gen, konkurrenceevnen og arbejdsudbuddet, jf. blandt andet 
diskussionen i kapitel II.5  
 
I kapitel II er der foretaget en række beregninger baseret på 
en generel ligevægtsmodel. Beregningerne illustrerer bl.a., 
hvorledes øgede afgifter kan bidrage til reduktion af udled-
ningen af drivhusgasser. Modelrammen, der er anvendt i 
kapitel II, giver ikke basis for at pege på konkrete teknolo-
gier, som de højere afgifter på drivhusgasser kan afsted-
komme.6 Beregningerne er derimod velegnede til at give en 
indikation af, hvor store incitamenter der – med de givne 
antagelser om substitutionsmuligheder mv. – er nødvendige 
for at fremtvinge en given adfærdsændring. Den tekniske 
reduktionsomkostningskurve, der er tegnet i figur IV.4 og 
de marginale reduktionsomkostningskurver, der er vist i 
kapitel II.6, har således en klar sammenhæng. I begge 
tilfælde er det i den konkrete sammenhæng relevant at 
sammenligne reduktionsomkostningerne med kvoteprisen, 
der jo afspejler de marginale reduktionsomkostninger i 
kvotesektoren. Hvis der ikke var institutionelle bindinger, 
 
4) Et andet økonomisk virkemiddel er tilskud, der dog ofte vil være 
rettet mod en specifik teknologi. Herudover er en væsentlig for-
skel mellem tilskud og afgifter effekten på de offentlige finanser. 
5) Det er ikke alene afgifter, der påvirker indkomstfordeling, 
konkurrenceevne osv. Kvantitative reguleringer, såsom proces-
krav, forbud og påbud, påvirker også fordeling og konkurrence-
evne. 
6) Den i kapitel II anvendte model, MUSE, er en generel lige-
vægtsmodel, der baserer sig på en “top-down”-tilgang. De her be-
skrevne reduktionsomkostningskurver er grundlæggende baseret 
på en “bottom-up”-tilgang.  
Afgifter er 
teknologineutrale 
og giver et provenu 
 
Generelle 
ligevægtsmodeller 
giver et bud på 
effekten af afgifter 
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ville kvoteprisen kunne opfattes som den, der definerer det 
dyreste tiltag i ikke-kvotesektoren. 
 
En praktisk vanskelighed forbundet med fremstillingen af 
tekniske reduktionsomkostningskurver som figur IV.4 er, at 
der skal findes projektvurderinger og samfundsmæssige 
analyser, der bygger på sammenlignelige forudsætninger –
om diskonteringsrente, værdisætning af miljøeksternaliteter 
og meget andet. Samtidig er valg af – og omkostningen ved 
– virkemiddel ofte ikke i fokus i projektvurderinger, hvilket 
begrænser anvendeligheden af analyserne. Et andet og mere 
metodisk problem er, at omkostningerne og potentialet ved 
en given teknologi ikke kan opgøres uafhængigt af referen-
ceteknologien; den potentielle fordel ved varmepumper 
afhænger eksempelvis af, om den eksisterende opvarm-
ningsform er olie, naturgas eller fjernvarme. 
 
Et særligt problem opstår, fordi omkostningerne ved og 
potentialet af et givet projekt normalt afhænger af, om andre 
projekter er gennemført. Eksempelvis er det relevante 
potentiale for at etablere varmepumper afhængig af, om 
man udvider fjernvarmenettet, og en opstramning af byg-
ningsreglementet vil på sigt reducere lønsomheden ved 
fjernvarme. Samtidig vil omkostningerne ved en given 
teknologi i praksis ofte stige med omfanget. Eksempelvis 
vil det sandsynligvis være meget billigt at erstatte et ned-
slidt oliefyr med en varmepumpe, hvilket indebærer en lav 
skyggepris for de første varmepumper. I takt med at der 
bliver færre gamle oliefyr, vil lønsomheden ved at overgå til 
varmepumper blive reduceret, svarende til at omkostninger-
ne stiger med omfanget. 
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andre tiltag 
gennemføres … 
 
 
 
 
… og af tiltagenes 
omfang 
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Oversigt over mulige tiltag i ikke-kvotesektoren 
 
Som nævnt indikerer fremskrivningen i kapitel III, at der er 
behov for nye tiltag for at reducere udledningen af drivhus-
gasser fra ikke-kvotesektoren. Meget overordnet kan tiltag, 
der skal reducere udledningen af drivhusgasser fra ikke-
kvotesektoren, søge at: 
 
• Reducere det samlede energiforbrug i ikke-
kvotesektoren eller mere generelt reducere aktivite-
ter, der forårsager udledning af drivhusgasser. Ek-
sempler herpå kan være generelle energibesparelser, 
forbedret effektivitet i biler eller en reduktion af 
landbrugsproduktionen 
• Erstatte forbruget af fossile brændsler med 
biobrændstoffer eller vedvarende energi. Eksempler 
herpå er erstatning af olie- og gasfyr med brænde-
ovne, solfangere og lignende eller tilsætning af 
biobrændstoffer til benzinen 
• Flytte energiforbrug fra den ikke-kvoteomfattede 
sektor til kvotesektoren. Eksempler herpå er elbiler 
og overførsel af olie- og naturgasopvarmede ejen-
domme til fjernvarme 
 
Selv om den sidste mulighed – at flytte energiforbruget fra 
ikke-kvotesektoren til kvotesektoren – kan forekomme som 
et kunstigt, “institutionelt” bidrag til målopfyldelsen, er det 
en mulighed, der reelt kan bidrage til målopfyldelsen. 
Muligheden fremkommer, fordi reduktionskravet for Dan-
mark (og de andre lande i EU) udelukkende vedrører den 
ikke-kvoteomfattede del af økonomien, mens energiforbrug 
og dertil knyttede udledninger, der fremkommer i den 
kvoteomfattede del af økonomien, ikke har betydning for 
den nationale målopfyldelse. Eksempelvis vil en bolig, der 
overgår fra olie- eller gasfyr (der ikke er kvoteomfattet) til 
fjernvarme eller brug af varmepumpe (der begge trækker på 
produktion i forsyningssektoren, som er omfattet af kvote-
systemet) bidrage til opfyldelsen af Danmarks reduktions-
forpligtelse for ikke-kvotesektoren. Da antallet af kvoter 
samtidig fastlægger den samlede udledning fra kvotesekto-
ren i hele EU, vil en sådan omlægning af opvarmningen 
samtidig bidrage til at reducere EU’s samlede udledning af 
Mulige tiltag 
for at leve op til 
reduktions- 
forpligtelse i 
ikke-kvotesektor 
Omlægning til el 
og fjernvarme giver 
mening i sig selv  
 296 
drivhusgasser. Helt tilsvarende vil elektrificering af togdrif-
ten eller erstatning af benzindrevne biler med elbiler bidrage 
til opfyldelse af såvel Danmarks reduktionsforpligtelse for 
den ikke-kvoteomfattede sektor som EU’s samlede redukti-
onsforpligtelse.7 
 
I nedenstående tabel IV.3 er det forsøgt at give en skematisk 
oversigt over mulige, tekniske tiltag. Oversigten er baseret 
på en gennemgang af eksisterende analyser og beskrivelser 
af forskellige tekniske og økonomiske muligheder. Formålet 
er ikke at foretage nye analyser eller at nå frem til en kon-
kret anbefaling i forhold til den nødvendige indsats, og de 
angivne omkostninger og potentialer skal udelukkende 
opfattes som tentative. Indholdet af skemaet fokuserer på de 
typer af tiltag, der vurderes at have relativt stort potentiale 
og have en forholdsvis lav omkostning pr. reduceret ton 
drivhusgas. Det skal understreges, at opgørelsen af såvel 
potentiale som omkostninger er forbundet med meget stor 
usikkerhed. 
 
7) Den nødvendige elektricitet (eller fjernvarme) i eksemplerne må 
enten produceres med vedvarende energi (hvilket indebærer, at 
der ikke kommer øget CO2-udledning), eller den fordrer opkøb af 
kvoter. I sidstnævnte tilfælde vil prisen på kvoter blive presset op, 
og der vil et eller andet sted i EU ske en reduktion af CO2-
udledningen fra kvotesektoren. 
Skematisk oversigt 
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Tabel IV.3 Oversigt over mulige tiltag i ikke-kvotesektoren 
 
Tiltag Berørt 
sektor 
Potentialea) Løn-
somhedb)
Bemærkninger 
Energibesparelser 
og strammere 
bygningsregle-
ment 
Hus-
holdn. og 
erhverv 
½ *** Potentiale væsentligt større på 
længere sigt 
Varmepumper og 
udbygning af 
fjernvarmenet 
Hus-
holdn. og 
erhverv 
1-1½ *** Flytter CO2-udledning fra 
ikke-kvote til kvotesektor 
Elbiler Transport 1 ** Flytter CO2-udledning fra 
ikke-kvote til kvotesektor 
Biobrændstof Transport ½-1 * Krav om 5,75 pct. 
biobrændstof er allerede 
indregnet fra 2010 
Kørselsafgifter  Transport 1-1½ ** Alternativ til højere benzinaf-
gift 
Biogas Landbrug ½-1 *** Reducerer også luftgener og 
forbedrer vandmiljø 
Udtagning af  
landbrugsjord på  
lavbund 
Landbrug 0-½ ** Reducerer også luftgener og 
letter gennemførelse af vand-
rammedirektiv, jf. kapitel I 
 
a) 
 
b) 
Angiver et groft overslag over, hvor meget det pågældende tiltag vurderes at kunne bidrage til 
reduktionen af drivhusgasser i 2020 i mio. ton. CO2-ækvivalenter. 
Grov indikation af den forventede samfundsmæssige lønsomhed: 
  *** Der findes analyser, der med rimelig sikkerhed viser privat- og samfundsøkonomisk 
lønsomhed for en del af det angivne potentiale. 
  **   Der findes analyser, der i visse tilfælde viser privat- og samfundsøkonomisk lønsomhed –
dog med nogen usikkerhed. 
  *     Vanskeligt at vurdere på basis af eksisterende analyser, men tiltaget bør indgå i overvejel-
serne. 
Anm.: De tiltag, der indgår i skemaet, kommenteres nærmere i den efterfølgende tekst. Basis for 
tabellen er forskellige kilder, der nærmere er beskrevet i det følgende. 
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Energibesparelser og bygningsreglement 
 
Energibesparelser indgår på såvel dansk som europæisk 
plan i den eksisterende energipolitik. For Danmark indgår 
der i den energipolitiske aftale fra februar 2008 en række 
målsætninger, der søger at lægge loft over det maksimale 
energiforbrug og stiller krav om energibesparelser. I aftalen 
er der en målsætning, at bruttoenergiforbruget i forhold til 
2006 skal være reduceret med 2 pct. i 2011 og med 4 pct. i 
2020. I forhold til disse målsætninger kan såvel energibe-
sparelser som tiltag i forsyningssektoren, f.eks. mindre 
konverteringstab, anvendes. Aftalen indeholder også en 
målsætning for det endelige energiforbrug, hvor det hidtidi-
ge mål om besparelser på 7,5 PJ pr. år skærpes til 10,3 PJ 
pr. år. En væsentlig del af energibesparelserne skal opnås 
via energiselskaberne. Energiselskabernes forpligtelser øges 
fra ca. 3 PJ årligt i dag til 5,4 PJ besparelser årligt i 2010.  
 
I en evaluering af den danske energispareindsats vurderes, 
at energispareindsatsen gennem energiselskaberne kun 
bidrager med halvdelen af de forventede besparelser, idet 
den anden halvdel ville være gennemført alligevel, jf. Ea 
Energianalyse mfl. (2008). Trods vanskeligheden med at 
opgøre den reelle effekt skønnes omkostningerne ved ener-
gispareindsatsen at stå mål med (eller overstige) værdien af 
energibesparelserne. Evalueringen peger imidlertid på et 
behov for at gennemgå energibesparelsesindsatsen i lyset af 
de nye institutionelle rammer, bl.a. med henblik på at priori-
tere langsigtede besparelser og besparelser i ikke-
kvotesektoren. 
 
I en rapport udarbejdet for Energistyrelsen vurderes det 
økonomiske potentiale for energibesparelser i eksisterende 
boliger at udgøre ca. 18 pct. – svarende til ca. 0,7 mio. ton – 
på kort sigt, mens det langsigtede potentiale vurderes at 
udgøre op imod halvdelen af energiforbruget, svarende til 
ca. 1,8 mio. ton, jf. Birch og Krogboe (2004). Det kortsigte-
de potentiale defineres som tiltag, der eksisterer i dag, men 
som af forskellige årsager ikke realiseres. Der er tale om 
potentialer med en tilbagebetalingstid på 0-4 år, idet tilba-
gebetalingstiden for varmebesparelser dog kan være længe-
re som følge af den lange levetid for besparelserne.  
Energibesparelser 
er et vigtigt element 
i energipolitikken 
Evaluering peger 
på plads til 
forbedringer i 
indsatsen 
Kortsigtet 
potentiale: 
0,7 mio. ton 
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Det må opfattes som et paradoks, at energibesparelser, der i 
dag er lønsomme, ikke udføres. Et argument kan være, at 
der ikke er tilstrækkelig opmærksomhed om besparelses-
potentialet som følge af manglende information og kort 
tidshorisont hos boligejerne, jf. EU-kommissionen (2006) 
samt Gudum og Bach (2008). En alternativ forklaring, der 
også fremføres af blandt andet Gudum og Bach, er, at ikke 
alle omkostninger (f.eks. besvær og tid) er indregnet. Det 
kan på det foreliggende grundlag ikke konkluderes, hvad 
årsagen er til det tilsyneladende paradoks. 
 
Bygningsreglementet fastlægger blandt andet normer for 
energiforbruget, der medgår til opvarmning. Det vurderes, 
at kravet til energiforbruget, der blev indført i 1979, har 
bidraget med en reduktion af energiforbruget i nye huse 
med 25-40 pct., jf. Leth-Petersen og Togeby (2001) samt 
Leth-Petersen (2002). 
 
Bygningsreglementet er blevet strammet gennem årene. 
Hvis alle parcelhuse blev opgraderet til mindstekravet i 
bygningsreglementet fra 2008, ville energiforbruget til 
opvarmning falde med ca. 64 pct. Der er planlagt yderligere 
stramninger frem til 2020, svarende til det krav der i dag 
kendes som lavenergiklasse 1. Hvis alle parcelhuse blev 
opgraderet til dette krav, ville energiforbruget til opvarm-
ning falde med ca. 76 pct. i forhold til i dag, jf. Wittchen 
(2008). Disse potentialer vil dog indfinde sig meget lang-
somt i takt med, at de eksisterende boliger erstattes med 
nye. 
 
Selv om stramninger af bygningsreglementet er et effektivt 
middel til opnåelse af mindre energiforbrug, er det ikke 
nødvendigvis omkostningseffektivt. De refererede analyser 
foretager kun begrænsede samfundsøkonomiske analyser af 
hensigtsmæssigheden af det eksisterende eller strammere 
bygningsreglement. 
 
I relation til reduktionskravet for udledning af drivhusgasser 
fra ikke-kvotesektoren er det væsentligt at bemærke, at 
energibesparelser og krav til bygningsreglementet i områ-
der, der er opvarmet med central fjernvarme, elektricitet 
eller vedvarende energi ikke vil bidrage til målopfyldelsen. 
Manglende 
information kan 
være en barriere … 
 
 
… men måske er 
omkostningerne 
større end antaget 
Bygnings-
reglement har 
bidraget til fald i 
energiforbrug 
 
Yderligere 
besparelser 
på lang sigt 
Vanskeligt at 
vurdere 
omkostnings-
effektiviteten 
Kun en del af 
energibesparelserne 
tæller i ikke-
kvotesektoren  
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En udvidelse af fjernvarmenettet, større anvendelse af 
varmepumper eller andre former for vedvarende energi vil 
derfor også reducere potentialet for, at energibesparelser 
kan bidrage til opfyldelse af reduktionsmålet for ikke-
kvotesektoren. 
 
Varmepumper og udbygning med fjernvarme 
 
Varmepumper er ikke en måde at reducere energiforbruget, 
men er en teknologi, der relativt enkelt kan bidrage til, at en 
stor del af varmeforbruget skabes ved hjælp af vedvarende 
energi. Varmepumper anvender elektricitet, hvorved energi-
forbruget tilregnes den kvoteomfattede del af økonomien. 
Omlægning fra olie- eller naturgasfyr til varmepumper vil 
dermed reducere CO2-udledningen fra ikke-kvotesektoren, 
samtidig med at andelen af vedvarende energi øges. 
 
Varmepumper fungerer ved at flytte energi fra et lavere 
temperaturniveau i omgivelserne til et højere temperatur-
niveau i huset. Dette sker ved, at et kølemiddel skiftevis 
fordampes og kondenseres. Energien hentes almindeligvis 
fra den omgivende luft eller fra jorden. Processen kan 
sammenlignes med den, der foregår i et køleskab, men med 
en varmepumpe føres der varme ind i bygningen, hvor der i 
et køleskab føres varme ud af skabet. Til at drive varme-
pumpen anvendes elektricitet. For hver enhed elektricitet 
kan effektive varmepumper give op til 4 enheder varme. Det 
er her elementet af vedvarende energi opstår. Varmepumper 
fås i alle størrelser, fra varmepumper, der blot dækker en del 
af opvarmningsbehovet i en bolig, til varmepumper, der er 
en del af et fjernvarmeanlægs produktionskapacitet.   
 
Anvendelsen af varmepumper er meget udbredt i blandt 
andet Sverige. I Sverige var der således i 2000 ca. 350.000 
varmepumper, og antallet forventedes at stige til ca. 
600.000 inden for en periode på ca. 10 år, jf. Poulsen 
(2000). Der findes ikke officielle opgørelser over antallet af 
varmepumper i Danmark, men det er givet, at udbredelsen 
er væsentlig mindre end i Sverige. 
 
Varmepumper 
giver vedvarende 
energi og flytter 
energiforbrug til 
kvotesektor 
Varmepumper er et 
omvendt køleskab 
Stor udbredelse i 
blandt andet 
Sverige 
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Energistyrelsen har gennemført en række beregninger for 
forskellige typer af varmepumper og med forskellige refe-
rencer, jf. Energistyrelsen (2007). Hovedkonklusionen er, at 
det samfundsøkonomisk er forbundet med en gevinst at 
udskifte ældre oliefyr med varmepumper, men det sam-
fundsøkonomiske resultat er stærkt afhængig af reference-
teknologien. Det lønsomme resultat er beregnet, hvor der 
alligevel skal investeres i en ny brænder eller tank. I Miljø-
styrelsen (2007) beregnes en samfundsøkonomisk omkost-
ning ved varmepumper på minus 150-0 kr. pr. ton CO2 ved 
udskiftning af et ældre oliefyr. Miljøstyrelsens anslåede 
potentiale er 0,15 mio. ton, men det anslås, at potentialet på 
længere sigt er større. 
 
Overgang fra olie- eller naturgasfyr til fjernvarme er en 
anden måde at reducere CO2-udledningen fra ikke-
kvotesektoren. Siden 1980 er fjernvarmenettet udvidet, og 
fjernvarme dækker nu 46 pct. af det samlede varmebehov. I 
en rapport fra Dansk Fjernvarme vurderes det, at udbygnin-
gen af fjernvarmenettet kan øges yderligere fremover på en 
samfundsøkonomisk rentabel måde, jf. Ålborg Universitet 
og Rambøll (2008). Øges tilslutningen i eksisterende fjern-
varmeområder, kan fjernvarmen dække 53 pct. af varme-
behovet, mens udbredelse til nuværende naturgasområder 
nær eksisterende fjernvarmeområder vil kunne bringe 
andelen op på 70 pct. Dansk Fjernvarme vurderer, at dæk-
ningsgraden i 2020 kan være over 60 pct. I dette forløb 
reduceres udledningen af CO2 med ca. 2 mio. ton i 2020.8 
 
Mulighederne for at udbygge fjernvarmenettet afhænger 
ikke alene af økonomiske forhold. Tilslutningspligt i eksi-
sterende og nye fjernvarmeområder kan øge rentabiliteten, 
men reducerer samtidig fleksibiliteten for den enkelte 
boligejer. Det centrale virkemiddel til en mere omfattende 
udvidelse af fjernvarmenettet er, at afgrænsningen mellem 
de nuværende fjernvarmeområder, naturgasområder og 
områder med individuel opvarmning skal revurderes. 
 
8) Udbygning af central fjernvarme kan erstatte såvel individuelle 
olie- og gasfyr som ikke-kvoteomfattede og kvoteomfattede de-
centrale kraftvarmeanlæg. Blandt andet derfor er den angivne re-
duktion sandsynligvis et klart overkantsskøn for det realistiske 
reduktionspotentiale i ikke-kvotesektoren frem imod 2020. 
Varmepumper er 
fordelagtige, 
når oliefyr 
skal udskiftes 
Fjernvarme, der 
erstatter olie- og 
gasfyr, flytter 
energiforbrug 
Tilslutningspligt 
kan være 
nødvendig, men 
manglende 
konkurrence er 
problematisk 
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Områder, der i dag er udlagt til anvendelse af naturgas, 
udgør et andet problem i forhold til udbygning af fjernvar-
menettet. Rentabiliteten i en udbygning af fjernvarmenettet 
til områder, der i dag betjenes af naturgas, vil afhænge af, 
om og i hvilket omfang der kan rejses berettigede erstat-
ningskrav fra naturgasselskaberne. Ved at udstrække fjern-
varmen til naturgasforsynede områder reduceres afsætnin-
gen af naturgas. Der er imidlertid i dag gode afsætnings-
muligheder uden for Danmark, så naturgasselskaberne vil 
næppe kunne dokumentere noget tab som følge af reduceret 
salg af naturgas. Lidt anderledes kan det være for afskriv-
ningen af anlægsudgifterne (transmissions- og distributi-
onsnet). Imidlertid vil lånene, der har finansieret anlæggene, 
være fuldt udbetalt i løbet af de næste 5-15 år. Det reducerer 
grundlaget for at rejse et erstatningskrav. 
 
Elbiler 
 
Biler (og andre transportmidler) drevet ved elektricitet frem 
for benzin vil reducere transportsektorens og dermed ikke-
kvotesektorens CO2-udledning9. Elmotorer er generelt 
væsentlig mere energieffektive end benzin- og dieselmoto-
rer. Med produktionsstrukturen i elproduktionen som i 
2005/2010 vurderes det, at en elbil forårsager en udledning 
af 63 gram CO2 pr. kørt kilometer mod en benzinreference 
på 150 g pr. km, jf. Nielsen og Jørgensen (2000). Med den i 
rapporten forventede produktionsstruktur i elsektoren i 
2025/2030 reduceres de 63 g CO2 pr. km til 19 g pr. km. 
 
Der er flere barrierer for udbredelsen af elbiler: Aktions-
radiusen med dagens elbiler (omkring 150 km pr. oplad-
ning) er væsentligt mindre end benzin- eller dieseldrevet bil, 
og der findes ikke let tilgængelige “optankningssteder”, 
bortset fra de hjemlige garager. Opbygning af et tilstrække-
ligt finmasket net af optankningssteder for elbiler er oplagt 
meget omkostningskrævende og derfor en meget langsigtet 
investering. Samtidig er elbiler (især batteriet) som følge af 
en relativt lav efterspørgsel på globalt plan fortsat relativt 
 
9) Elektrificering af tog indebærer eksempelvis også en reduktion af 
transportsektorens og dermed ikke-kvotesektorens CO2-
udledning. Potentialet er dog meget begrænset, og omkostninger-
ne pr. sparet ton CO2 er meget høje. 
Fjernvarme og 
naturgas kan støde 
sammen – men 
problem næppe 
stort 
 
Elbiler kører 
længere på 
“literen” 
Elbiler er trods 
afgiftsfritagelse 
ikke attraktive i 
dag 
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dyre at fremstille. Selvom elbiler i Danmark eksplicit er 
fritaget for registreringsafgift frem til 2012, er elbiler derfor 
aktuelt ikke et relevant alternativ for ret mange. 
 
Trods de aktuelle barrierer må elbiler vurderes at være en 
oplagt mulighed for at reducere transportsektorens CO2-
udledning. I regeringens transportudspil fra december 2008 
foreslås der for perioden 2012-15 en fortsat væsentligt 
lavere afgiftsbelastning af elbiler, jf. Regeringen (2008), og 
DONG har fremlagt en plan, der baserer sig på, at 20 pct. af 
bilparken i 2020 er drevet af el. I boks IV.2 beskrives el-
biler nærmere. 
 
Biobrændstoffer i transportsektoren 
 
Det er et mål, at 10 pct. af energiforbruget i transportsekto-
ren i 2020 skal være baseret på vedvarende energi. Øget 
anvendelse af biobrændsler kan bidrage til opnåelsen af 
denne målsætning, og regeringen har annonceret, at den vil 
fremlægge et lovforslag om, at benzin og diesel skal inde-
holde mindst 5,75 pct. biobrændstof fra 2010. I forbindelse 
med energiforliget fra 2008 blev CO2-afgiften på benzin og 
diesel forhøjet, hvilket bidrog til at øge incitamentet til 
anvendelse af biobrændstof. Endnu er markedsandelen for 
biobrændstof dog meget beskeden. I fremskrivningen præ-
senteret i kapitel III giver kravet om 5,75 pct. biobrændstof 
anledning til en reduktion på mellem ½ og 1 mio. ton CO2. 
 
En forøget af andel af biobrændstoffer vil reducere CO2-
udledningen fra ikke-kvotesektoren. I det omfang produkti-
onen af biobrændstofferne, herunder raffineringsprocessen, 
forårsager en øget CO2-udledning i Danmark, vil den resul-
terende effekt på den ikke-kvoteomfattede sektors udled-
ning dog blive mindre. 
 
EU-Kommissionen har på basis af livs-cyklus-analyser 
beregnet, at skyggeprisen for sparede drivhusgasser med de 
nuværende teknologier er på mindst 750 kr. pr. ton, jf. 
Miljøstyrelsen (2007). Anvendelse af de såkaldte 2. genera-
tions brændsler, der i højere grad baserer sig på landbrugets 
restprodukter, forventes at reducere omkostningerne. 
Elbiler indgår i 
fremtidens 
trafikbillede og 
giver en markant 
CO2-reduktion  
Mål om 10 pct. 
vedvarende energi i 
transportbrændsel 
Fremstilling af 
biobrændstoffer 
kræver energi 
Skyggepris for 
drivhusgasser 
på 750 kr. pr. ton 
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Boks IV.2 Elbiler 
 
Eldrevne biler har i dag en meget lille udbredelse. Når elbiler nu måske står foran 
et gennembrud, skyldes det udviklingen af nye batterityper. Fra 1991 til 2006 er 
energitætheden (energiindhold pr. kilo batteri) vokset fra 90 Wh pr. kilo til ca. 
150 Wh pr. kilo batteri. Dette gør det muligt at rumme et batteri i bilen med ener-
gi nok til at køre op til 150 km på en opladning. Det er i mange tilfælde rigeligt til 
at dække det daglige kørselsbehov. 
 
Opladningen af elbilerne kan ske hjemme, på arbejdspladsen eller andre steder, 
f.eks. ved større parkeringspladser. De sidste to muligheder kræver, at det er mu-
ligt at debitere den rigtige elregning for opladningen. En anden mulighed er at 
bytte batteri på en “batteristation” på samme måde, som man i dag bytter flaske-
gas f.eks. på tankstationer. Ved en intelligent opladning af elbiler (typisk om nat-
ten) kan en markant udbygning med elbiler bidrage til en bedre udnyttelse af 
vindkraft i forsyningssektoren. 
 
Elbiler rummer store miljøfordele i forhold til benzin- og dieselbiler. Energi-
effektiviteten er større, og CO2-udledningen er mindre; i dag er elbilers CO2-
udledning omkring det halve. Hvor meget CO2-udledningen på sigt bliver mindre 
afhænger af elbilens effektivitet samt VE- og kernekraftandelen i elproduktions-
systemet. Der er også lokale miljøfordele i form af mindre støj og ingen skadelige 
emissioner til luften i nærmiljøet. Da de variable omkostninger ved at køre i elbil 
er væsentligt mindre end ved benzinbiler, kan det på den anden side give anled-
ning til mere kørsel pr. bil. 
 
Der er aktuelt en række overvejelser om introduktion af elbiler. Energistyrelsen 
gennemfører en forsøgsordning, der skal bidrage med praktiske erfaringer med 
elbiler og den nødvendige infrastruktur. DONG Energy har skitseret et projekt 
hvor ca. 20 pct. af alle biler i 2020 er elbiler. DONG Energy har fået udarbejdet 
en samfundsøkonomisk analyse, som viser, at projektet med de anvendte forud-
sætninger er lønsomt. 
 
Antages det ganske optimistisk, at der i 2020 er 400.000 elbiler (ud af forventet 
godt 2 mio. biler) vil det medføre et mindre benzinforbrug, og dermed reduceret 
udledning af CO2. Hvis elbilerne erstatter gennemsnitlige benzindrevne biler, vil 
det kunne bidrage til en reduktion af CO2-udledningen på ca. 1 mio. ton CO2.  
 
Med et forbrug på 2.500 kWh pr. bil – med dagens teknologi svarende til et kør-
selsomfang på 17.500 km pr. elbil – fås et samlet elforbrug på godt 1 TWh. Det 
svarer til 0,2 pct. af det nordiske elforbrug og ca. 3 pct. af det danske elforbrug. I 
denne sammenhæng er det altså et beskedent projekt. 
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Kørselsafgifter og omlægning af bilafgifterne 
 
Beskatningen af biler og benzin i Danmark er høj, og de 
høje benzin-, registrerings- og ejerafgifter er det helt centra-
le instrument i den nuværende regulering af transportsekto-
rens CO2-udledning.10 De i forvejen høje benzin-, diesel- og 
CO2-afgiften gør, at en yderligere forhøjelse af danske 
afgifter vil føre til øget grænsehandel – med mindre vore 
nabolande samtidig øger deres afgifter. 
 
Hvis CO2-udledningen fra transportsektoren skal reduceres, 
er det nødvendigt at øge omkostningerne ved at bruge bilen. 
Et afgiftsinstrument, der er næsten lige så målrettet som 
benzinafgifter, er kørselsafgifter, såkaldt roadpricing, jf. 
også diskussionen i afsnit II.4. Kørselsafgifter retter sig i 
første omgang mod trængslen og andre lokale miljøekster-
naliteter (fordi afgiften kan differentieres efter tid og sted). 
En sådan trængselsrelateret afgift kan imidlertid suppleres 
af en fast afgift pr. kilometer uafhængig af tid og sted, men 
afhængig af bilens benzineffektivitet. En afgift pr. kørt 
kilometer (korrigeret for bilens benzineffektivitet) vil i 
praksis være en nær substitut til benzinafgifter. En afgift pr. 
kørt kilometer vil dog ikke tage højde for forskelle i køread-
færd, herunder hastighed og acceleration, og derfor vil en 
sådan afgift ikke være helt så målrettet som en afgift lagt på 
køb af benzin og diesel. 
 
Introduktion af kørselsafgifter kræver betydelige investerin-
ger i systemet, og endnu findes der ingen egentlige systemer 
med kørselsafgifter ikke i større skala noget sted i verden. I 
takt med at teknologien udvikles, er det dog sandsynligt, at 
 
10) Der findes dog også andre reguleringer, der har betydning på 
udledningen af CO2 fra transportsektoren. På EU-plan er der – 
som afløser for tidligere frivillige aftaler – vedtaget et krav om, at 
nye biler i gennemsnit fra 2015 ikke må udlede mere end 130 g 
CO2/km. Det svarer til en reduktion på 20 pct. i forhold til i dag, 
hvor nye biler udleder ca. 160 g CO2/km. Målet for 2020 er, at 
nye bilers udledning skal ned på 95 g CO2/km. Udover krav til 
brændstofeffektiviteten for nye biler kan hastighedsgrænser på-
virke CO2-udledningen på. I Concito (2008) vurderes, at CO2-
udledningen fra transportsektoren kan reduceres med 0,1-0,2 mio. 
ton CO2, hvis hastigheden på motorveje reduceres med 20 
km/time. 
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kørselsafgifter vil være et omkostningseffektivt instrument 
til opnåelse af såvel reduktion af trængsel som CO2-
udledning. Baseret på vurderinger af bilkørsels følsomhed 
over for ændringer i benzinpriserne vurderer European 
Environment Agency (2008) og Jespersen (2008), at en 
kørselsafgift på 25 øre pr. kilometer (svarende til 5 kroner 
pr. liter ved en benzinøkonomi på 20 km pr. liter) kan 
reducere CO2-udledningen med 20 pct. Introduktionen af en 
kørselsafgift på dette niveau vil indebære en mærkbar øget 
beskatning af privatbilisme. Hvis introduktion af kørsels-
afgifter sker som led i en omlægning – ikke en forøgelse – 
af bilafgifterne, vil effekten være mindre.11 I henhold til 
regeringens transportudspil fra december 2008 indgår en 
gradvis indførelse af en grøn kørselsafgift fra 2015. I udspil-
let lægges samtidig op til en reduktion af registrerings-
afgiften på mindst 50 pct., jf. Regeringen (2008). 
 
Da en væsentlig og stigende del af udledningen fra trans-
portsektoren vedrører erhvervenes udledninger, er det 
oplagt, at en markant reduktion af transportsektorens bidrag 
til udledningen af drivhusgasser kun kan ske, hvis udled-
ningerne fra gods- og erhvervsmæssig persontransport 
inddrages. Et oplagt virkemiddel er også her kørselsafgifter, 
som vil kunne give et incitament til en omstilling af gods-
transporten fra vejtransport til transport på bane og søtrans-
port. I regeringens transportudspil lægges op til indførelsen 
af en grøn kørselsafgift på lastbiler fra 2011, jf. Regeringen 
(2008). 
 
Tiltag i landbruget 
 
De sidste to tiltag i tabel IV.3 vedrører landbruget. Land-
brugets udledning af drivhusgasser udgjorde i 2005 godt 30 
pct. af ikke-kvotesektorens samlede udledninger. Langt den 
største del (omkring 90 pct.) af landbrugets udledning af 
drivhusgasser er metan og lattergas, der ikke er relateret til 
 
11) Effekten af en omlægning eller forhøjelse af bilafgifterne vil 
sandsynligvis kunne øges, hvis den suppleres af en udbygning og 
forbedring af den kollektive trafik. Analyser viser imidlertid, at 
den isolerede effekt på CO2-udledningen af øget kollektiv trans-
port er stærkt begrænset pr. anvendt krone, jf. eksempelvis Miljø-
styrelsen (2007).  
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energiforbrug, men til husdyrproduktion og dyrkning af 
jorden. 
 
I december 2008 udkom en omfattende rapport: Landbrug 
og Klima, jf. Ministeriet for fødevarer, landbrug og fiskeri 
(2008). Rapporten indeholder en gennemgang af en lang 
række tiltag til reduktion af udledningen af drivhusgasser 
fra landbruget. I oplistningen af tiltag indgår bidrag fra 
landbrugets leverancer af biomasse (f.eks. halm, pileflis og 
biomajs) til produktion af varme, elektricitet og drivmidler. 
Dyrkning af biomasse bidrager imidlertid ikke i sig selv til 
at reducere udledningen af drivhusgasser. Det er først, når – 
og hvis – anvendelsen af fossile brændstoffer i f.eks. trans-
portsektoren eller forsyningssektoren mindskes, at reduktio-
nen af drivhusgasudledningen fremkommer. Der vil dermed 
være tale om dobbeltregning, hvis det danske landbrugs 
produktion af biomasse blev opfattet som et bidrag til 
Danmarks reduktionsforpligtelser – lige så lidt som uden-
landsk produktion af biomasse (f.eks. til eksport til Dan-
mark) tæller med som en reduktion i udlandets udledninger. 
 
Bortset fra produktion af biomasse peger rapporten især på 
øget anvendelse af biogas samt udtagning af jord på lav- 
bund som virkemidler, der kan reducere landbrugets udled-
ning af drivhusgasser.12 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
12) Rapporten behandler også blandt andet ændret fodring (øget 
fedtandel i foderet) og nitrifikationshæmmere, der reducerer dan-
nelsen af lattergas. Det samlede potentiale for disse to virkemid-
ler angives at være ca. 0,5 mio. ton CO2-ækvivalenter. Skygge-
prisen for øget fedt i foderet angives at være 450 kr. pr. ton CO2-
ækvivalent, mens den for nitrifikationshæmmere er næsten 2.000 
kr. pr. ton. 
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Biogasproduktion baseret på husdyrgødning 
 
Biogas er interessant, fordi den på samme tid øger produkti-
onen af vedvarende energi, begrænser udslippet af drivhus-
gasserne metan og lattergas og reducerer lugtgener ved 
udbringning af gylle. Biogas fremstilles på basis af organisk 
materiale, f.eks. husdyrgødning, og bidrager til en reduktion 
af udledningen af metan og lattergas fra opbevaring og 
udbringning af husdyrgødning, jf. boks IV.3. Den mindre 
udledning af metan og lattergas indebærer en reduktion af 
ikke-kvotesektorens udledninger. 
 
Biogassen kan anvendes som erstatning for fossile brænds-
ler i produktionen af el og varme. I et vist omfang vil bio-
gassen fortrænge brug af fossile brændsler i ikke-
kvotesektoren, men den væsentligste effekt må formodes at 
være en fortrængning af produktionen i forsyningssektoren, 
som altovervejende er kvoteomfattet. 
 
Fødevareministeriet refererer, at der er et reduktions-
potentiale ved øget biogasproduktion på ½-1 mio. ton, jf. 
Ministeriet for fødevarer, landbrug og fiskeri (2008). Føde-
vareministeriet angiver skyggeprisen for biogasanlæg til 
132 kr./ton CO2-ækvivalent, jf. Ministeriet for fødevarer, 
landbrug og fiskeri (2008). I en tidligere analyse har Miljø-
styrelsen beregnet en negativ skyggepris på -125 kr. pr. ton, 
jf. Miljøstyrelsen (2007).  
 
Produktion af biogas støttes i dag gennem en høj feed-in 
tarif på 74,5 øre/kWh eller et fast pristillæg på 40,5 
øre/kWh, når biogas anvendes sammen med naturgas. 
Afgifter (på foder og/eller husdyr) og øget støtte er økono-
miske virkemidler, der kan fremme produktionen af biogas. 
Hvor afgifter både vil bidrage til en omstilling og en reduk-
tion af landbrugsproduktionen, vil effekten på den danske 
landbrugsproduktion formentlig blive mindre, hvis man 
kombinerer afgifter med fortsatte tilskud. Andre virkemidler 
til fremme af biogas kan være skærpede krav til landbrugets 
behandling af husdyrgødning og krav til kraftvarmeværker-
ne om at anvende biogassen. 
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Boks IV.3 Biogas 
 
Råmaterialet til et biogasanlæg er organisk stof, typisk husdyrgødning og orga-
nisk affald i blanding, som pumpes ind i gastætte rådnetanke. Her foregår en mi-
krobiologisk omdannelse under iltfri forhold. Processen udføres af en kultur af 
naturligt forekommende bakterier. Biogas er deres nedbrydningsprodukt sammen 
med mineraler (gødningsstoffer) fra det “fordøjede” organiske stof. Mens biogas 
udskilles som gas, forbliver gødningsstofferne i væsken. Herved bevares gød-
ningsværdien i det flydende produkt, normalt kaldet afgasset gylle. Når gyllen 
afgasses, mindskes udledningen af både metan og lattergas. Andre positive følger 
af afgasning er færre lugtgener ved udbringning, reduceret udvaskning og et lave-
re indhold af sygdomskim. Biogasanlæggene medvirker desuden til genanvendel-
se af en række organiske affaldsprodukter primært fra levnedsmiddelindustrien. 
 
Der blev bygget et halvt hundrede biogasanlæg omkring 1980. Teknikken funge-
rede ikke, og produktionen var skuffende lav, så introduktionen af biogas blev 
ikke nogen stor succes. I dag er biogas dog blevet en etableret teknologi, om end 
med begrænset udbredelse. Der produceres i dag årligt omkring 4 PJ biogas, som 
anvendes til produktion af elektricitet og varme. Dette svarer til ca. 0,5 pct. af 
Danmarks energiforbrug. 
 
Antallet af biogasproducerende anlæg, som er af meget varierende størrelser, kan 
opdeles i følgende kategorier: 61 kommunale renseanlæg, 5 industrielle anlæg, 25 
lossepladsgasanlæg, 19 biogasfællesanlæg og 57 gårdbiogasanlæg, jf. Tafdrup 
(2006). 
 
 
 
Udtagning af lavbundsarealer 
 
Som beskrevet i kapitel I er udtagning af lavbundede land-
brugsarealer og reetablering af vådområder et relevant 
instrument for at opfylde kravene i EU’s vandrammedirek-
tiv. Ophør af dyrkning af landbrugsarealer bidrager til en 
reduktion af udledningen af drivhusgasser, blandt andet som 
følge af mindre udledning af lattergas. Samtidig er der en 
gunstig effekt gennem øget lagring af kulstof i jorden. 
Reetablering af vådområder vil være særligt effektivt til at 
øge kulstoflagringen. Inden for EU medregnes den øgede 
binding (såkaldt LULUCF) dog indtil videre ikke, jf. boks 
IV.1.  
 
Flere vådområder 
bedrer klimaet og 
vandmiljøet 
 310 
Fødevareministeriet angiver, at skyggeprisen på reduktion 
af drivhusgasser ved udtagning af landbrugsjord er 290 
kr./ton CO2-ækvivalenter. Medtages den øgede kulstofbin-
ding i jorden reduceres omkostningerne til 19 kr. pr. ton, jf. 
Ministeriet for fødevarer, landbrug og fiskeri (2008). Føde-
vareministeriet angiver, at potentialet – inkl. den øgede 
binding af kulstof i jorden – er knap 0,3 mio. ton. 
 
En afledt effekt af at tage landbrugsjord ud kan være, at 
antallet af husdyr reduceres. En reduktion i antallet af 
husdyr vil lede til en reduktion af udledningen af drivhus-
gasser som følge af mindre produktion af husdyrgødning – 
og dermed mindre udledning af metan og lattergas. Vurde-
ringen af den samfundsøkonomiske omkostning ved en 
reduktion i antallet af husdyr er vanskelig – ikke mindst 
fordi dele af landbruget har haft negativ indtjening de 
senere år. Den negative indtjening er en væsentlig årsag til, 
at analyser viser, at skyggeprisen på reduktioner af drivhus-
gasser ved færre af dyr er negativ. Konkret refererer Føde-
vareministeriet en skyggepris på -2.000 kr. pr. ton CO2-
ækvivalenter for en reduktion i antallet af svin, mens skyg-
geprisen for en reduktion af antallet af kvæg er 450 kr., jf. 
Ministeriet for fødevarer, landbrug og fiskeri (2008). Van-
skelighederne med at tolke den negative indtjening i dele af 
landbruget gør, at Fødevareministeriet ikke anbefaler en 
reduktion af antallet af husdyr. 
 
En anden problemstilling med relevans for vurderingen af 
effekterne af en ændring i landbrugets produktion relaterer 
sig til den tidligere nævnte “lækage”-problematik. I det 
omfang en reduktion af den animalske produktion i Dan-
mark fører til øget produktion i andre EU-lande, skærpes 
kravet til øvrige (kompenserende) reduktioner i den ikke-
kvoteomfattede sektor i disse lande. I det omfang de øvrige 
lande lever op til deres reduktionsforpligtelser, trods den 
øgede animalske produktion, vil den lavere danske land-
brugsproduktion være et reelt bidrag til EU’s samlede og 
den globale udledning af drivhusgasser. Er modstykket til 
lavere dansk animalsk produktion derimod større import fra 
lande uden for EU (f.eks. argentinsk oksekød) vil Danmarks 
og EU’s udledninger ganske vist falde, men den globale 
udledning vil ikke mindskes. 
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Det er forbundet med betydelig vanskelighed at opgøre 
effekten af og omkostningerne ved tiltag, der direkte eller 
indirekte har som effekt, at antallet af husdyr reduceres. I 
forhold til den aktuelle regulering – hvor der er betydelige 
afgifter på fossile brændstoffer og deraf afledte emissioner – 
er det dog bemærkelsesværdigt, at der ikke er direkte pris-
signaler på udledningen af metan og lattergas. I kapitel II 
diskuteres det på den baggrund at introducere en afgift på 
antallet af husdyr og kvælstof – eventuelt kombineret med 
tilskud til f.eks. produktion af biogas. 
 
Illustration af et muligt kravforløb 
 
I kapitel III blev præsenteret en fremskrivning, hvor reduk-
tionsbehovet i ikke-kvotesektoren i 2020 under forudsæt-
ning af uændret politik er på knap 6 mio. ton CO2-
ækvivalenter. Der er betydelig usikkerhed om den præcise 
størrelse af den nødvendige reduktion, men i det følgende 
præsenteres et forløb, der illustrerer, hvordan reduktionsfor-
pligtelsen kan tænkes at blive overholdt. Det skal understre-
ges, at der er tale om et regneeksempel og ikke konkrete 
anbefalinger. Konklusionen er, at det med en bred vifte af 
tiltag vil være muligt at nå reduktionsforpligtelsen, men det 
er sandsynligt, at reduktionsomkostningerne vil være væ-
sentligt større end den forventede kvotepris (og dermed 
højere end reduktionsomkostningerne i kvotesektoren). I 
tabel IV.4 er det illustrative kravforløb opridset. 
 
I regneeksemplet antages det, at der indgås aftaler om 
reduktioner på 2 mio. ton i udlandet. Det er vanskeligt at 
vurdere, hvordan vilkårene for indgåelse af aftaler om 
projekter i lande uden for EU og om overopfyldelse af ikke-
kvotesektorens reduktioner i andre EU-lande vil blive. 
Hvorvidt dette viser sig at være hensigtsmæssigt, afhænger 
blandt andet af den pris, der skal betales for at få andre 
lande i EU til at overopfylde deres forpligtelse, ligesom det 
afhænger af den pris, der vil blive gældende for CO2-
reducerende projekter i lande uden for EU. Valget af, hvor 
stor en del af reduktionsforpligtelsen, der hensigtsmæssigt 
skal ske i udlandet i modsætning til indenlandsk, afhænger 
også af, hvordan reduktionsforpligtelserne efter 2020 vil 
blive fastsat. 
Intet prissignal for 
metan og lattergas 
Et regneeksempel: 
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Tabel IV.4 Mulige tiltag for at leve op til en reduktion af udledningen af drivhus-
gasser i ikke-kvotesektoren i 2020 på 20 pct. i forhold til 2005 
 
 Mio. ton Bemærkning 
Udledning i 2005 37,5  
Forventet udledning i 2020 35,7 Jf. fremskrivning i kapitel III 
Tilladt udledning i 2020  29,9 20 pct. lavere end i 2005 
Reduktionskrav i forhold til 2020 5,8  
Opfyldt ved yderligere tiltag:   
  - Projekter i udlandet mv. 2,0 Projekter uden for EU og over-
opfyldelse i andre EU-lande 
  - Udbygning af fjernvarme mv. 1,0 Revideret varmeplanlægning 
  - Vedvarende energi i transport 1,0 Yderligere krav mv. 
  - Reduceret udledning i landbruget 1,0 Gennem krav og/eller afgifter 
  - Øget CO2-afgift + 400 kr./ton 0,8 Generel reduktion og omlæg-
ning af energiefterspørgsel  
 
 
 
I relation til de indenlandske reduktioner antages det i 
regneeksemplet, at der gennem en revurdering af varme-
planlægningen kan ske en udbygning af fjernvarmenettet. 
Det antages, at dette sker på bekostning af opvarmning med 
naturgas og oliefyr, hvilket indebærer, at der sker en over-
flytning af energiforbrug fra ikke-kvotesektoren til kvote-
sektoren. Det præcise omfang for en hensigtsmæssig ud-
bygning med fjernvarme er naturligvis usikkert. Et alterna-
tiv til mere fjernvarme kan være en intensiveret energispare-
indsats eller en hurtig udbygning med varmepumper. Kon-
kret indebærer antagelsen, at CO2-udledningen fra hushold-
ningernes individuelle opvarmning reduceres lige så meget 
som i Energistyrelsens fremskrivning (hvor energibesparel-
ser mv. antages at være af større betydning end i basisfrem-
skrivningen i kapitel III). 
 
Det antages endvidere, at omfanget af vedvarende energi i 
transporten øges. Dette kan ske gennem krav om yderligere 
tilførsel af biobrændstof (udover de 5,75 pct., der ligger i 
basisfremskrivningen) eller gennem en markant omlægning 
fra benzin- og dieseldrevne biler til elbiler. Der er ikke 
eksplicit antaget nogen stigning i antallet af elbiler i basis-
1 mio. ton fra  
fjernvarme mv. 
1 mio. ton fra 
vedvarende energi 
i transporten 
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fremskrivningen. Hvis fritagelsen for registreringsafgiften 
fortsætter efter 2012 (eller reglerne for afhængighed af 
brændstofeffektivitet tolkes således, at elbiler opnår en 
meget lav afgift), er det sandsynligt, at antallet af elbiler kan 
øges. Der er ikke konkret taget stilling til, om det er hen-
sigtsmæssigt at give elbiler en ekstra afgiftsfordel. 
 
I regneeksemplet er det også antaget, at landbrugets ikke-
energirelaterede udledning af drivhusgasser reduceres med 
1 mio. ton i forhold til basisfremskrivningen. Da udlednin-
gen i henhold til basisfremskrivningen falder med godt 1 
mio. ton, udgør det samlede fald i landbrugets ikke-
energirelaterede udledninger i kravforløbet således godt 2 
mio. tons fra 2005 til 2020 eller godt 20 pct. af udledningen 
i 2005. Det er meget vanskeligt at vurdere, hvor stor en 
reduktion der vil fremkomme ved en hensigtsmæssig regu-
lering af den ikke-energirelaterede udledning fra landbruget, 
men det er oplagt, at hvis disse udledninger ikke bidrager til 
reduktionsforpligtelsen, bliver kravet til de øvrige sektorer – 
transport, erhverv og husholdninger – så meget større. Den i 
kravforløbet skitserede reduktion af landbrugets udlednin-
ger af metan og lattergas er mindre, end den der ville frem-
komme, hvis hele den nationale reduktionsforpligtelse 
skulle opnås gennem en generel, ensartet afgift på drivhus-
gasser, jf. beregningerne i kapitel II.6. Selvom en sådan 
ensartet afgift principielt giver de laveste omkostninger, er 
der en risiko for, at en væsentlig del af reduktionen sker ved 
overflytning af landbrugsproduktion til andre lande i eller 
uden for EU. En sådan overflytning kan føre til uhensigts-
mæssige omstillingsomkostninger, der kan begrunde andre 
virkemidler end en generel afgift. Konkret er der i regne-
eksemplet antaget en relativt begrænset reduktion af land-
brugets produktion og dermed energiefterspørgsel på 2 pct. 
 
Som det sidste element i opnåelsen af reduktionsforpligtel-
sen er der i regneeksemplet indregnet en øget CO2-afgift på 
brugen af fossil energi i ikke-kvotesektoren. Den nødvendi-
ge forhøjelse af CO2-afgiften afhænger blandt andet af 
niveauet for og sammensætningen af energiforbruget i 
basisfremskrivningen. En forholdsvis stor del af CO2-udled-
ningen i 2020 vedrører erhvervenes transportenergiforbrug, 
som er relativt lidt følsomt overfor ændringer i prisen og 
1 mio. ton ekstra 
fra landbruget  
Øget CO2-afgift 
giver den sidste 
reduktion 
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dermed overfor ændringer i CO2-afgiften. Samtidig er 
afgiftsbasen for CO2-afgiften reduceret som følge af nogle 
af de tiltag, der indgår i regneeksemplet, jf. antagelsen om 
udbygning af fjernvarmenettet og en stigende mængde 
vedvarende energi i transportsektoren. Dette trækker i 
retning af, at den nødvendige forøgelse af CO2-afgiften er 
relativt høj. 
 
Den præcise størrelsesorden for den nødvendige afgift 
afhænger naturligvis også af de forventede effekter af 
øvrige tiltag, herunder den antagne reduktion i landbrugets 
produktion og udledning af metan og lattergas. Konkret er 
afgiften på fossile brændsler i ikke-kvotesektoren i regne-
eksemplet hævet med knap 400 kr. pr. ton for at opnå en 
reduktion af de energirelaterede udledninger på ca. 0,8 mio. 
ton.13  
 
En højere CO2-afgift gør energi fra fossile kilder dyrere og 
bidrager derved til et mindre energiforbrug, skift til andre 
energityper og anvendelse af nye teknologier. Eksempelvis 
kan den højere CO2-afgift bidrage til, at vedvarende energi-
former finder indpas i transportsektoren – herunder bio-
brændsler og elbiler. 
 
 
13) I afsnit II.6 præsenteres en beregning med modellen MUSE, hvor 
en CO2-afgift pålagt fossile brændsler på omkring 1.100 kr. redu-
cerer den samlede udledning af drivhusgasser med 4 mio. ton. 
Umiddelbart indikerer dette en større følsomhed overfor en afgift 
i MUSE. Over en fjerdedel af reduktionen i MUSE vedrører 
imidlertid en mindre udledning af metan og lattergas fra landbru-
get, som følge af mindre landbrugsproduktion; disse udledninger 
er i DEMS-beregningerne præsenteret i dette kapitel håndteret 
eksogent. Herudover er beregningen i afsnit II.6 foretaget med 
udgangspunkt i energiforbrug og -sammensætning i 2005, hvor 
beregningen her fokuserer på 2020. I den her præsenterede be-
regning er grundlaget for afgiften endvidere udhulet, jf. antagel-
serne om øget fjernvarme og øget andel af biobrændstoffer i ben-
zin og diesel. Samlet vurderes det, at effekten af en CO2-afgift på 
brugen af fossile brændsler – og dermed den nødvendige afgift 
for at opnå en given reduktion af de energirelaterede udledninger 
af en given størrelse – er i samme størrelsesorden i MUSE og 
DEMS. 
CO2-afgift hæves 
med knap 400 kr. – 
men størrelses-
ordenen er meget 
usikker 
Højere CO2-afgift 
giver incitament til 
teknologiskift 
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Det skal understreges, at selvom antagelsen om øget udbre-
delse af fjernvarme, større andel af vedvarende energi i 
transportsektoren og reduktioner i landbrugets udledninger 
primært er tænkt fremkommet via andre virkemidler end 
økonomiske, er disse typer af tiltag ikke omkostningsfrie. 
Hvis de beskrevne tiltag skal være samfundsmæssigt rentab-
le, må de imidlertid indebære en omkostning, der ikke er 
større end den, der svarer til den ekstra CO2-afgift, der 
skønnes at blive nødvendig – og som i regneeksemplet er på 
knap 400 kr. pr. ton. 
 
Den maksimalt tilladte udledning af drivhusgasser i 2020 er 
som følge af kravet om en reduktion på 20 pct. i forhold til 
2005-niveauet på 29,9 mio. ton. Som nævnt, antages det, at 
der købes reduktioner svarende til 2 mio. ton i udlandet, 
hvilket indebærer, at den indenlandske udledning i regne-
eksemplet kan udgøre 31,9 mio. ton CO2-ækvivalenter. 
Udviklingen i den samlede udledning fra ikke-kvote-
sektoren i basisfremskrivningen henholdsvis kravforløbet 
fremgår af figur IV.5, mens udledningen fordelt på del-
sektorer fremgår af figur IV.6. 
 
 
Figur IV.5 Udledning af drivhusgasser i ikke-kvotesektor 
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Anm.: Den fuldt optrukne kurve viser udviklingen i basisfremskrivnin-
gen, mens den stiplede viser kravforløbet. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
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Figur IV.6     Udledning af drivhusgasser i ikke-kvotesektoren 
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Anm.: De fuldt optrukne kurver viser udviklingen i basisfremskrivningen, mens de stiplede viser 
kravforløbet. En række udledninger, der ikke ændres mellem basisfremskrivning og kravforløb,
indgår ikke i graferne. 
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne beregninger. 
 
 
 
Kravforløbet indebærer, at trenden i landbrugets udledning 
af metan og lattergas fastholdes, jf. figur IV.6A. Målt i 
forhold til 2005 vil landbrugets udledninger være reduceret 
med godt 2 mio. ton, svarende til et fald på ca. 21 pct. For 
transporten reduceres udledningerne fra privatbilisme og fra 
erhvervsmæssig transport hver med ca. 0,7 mio. ton i for-
hold til 2020, jf. figur IV.6B. Målt i forhold til udledninger-
ne i 2005 reduceres husholdningernes udledning fra trans-
port med knap 14 pct., mens udledningerne fra den er-
hvervsmæssige transport trods reduktionen i forhold til 
basisfremskrivningen øges med næsten 25 pct. Den samlede 
udledning fra transporten stiger i kravforløbet med knap 5 
Kravforløb: 
Reduktion i 
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pct. i forhold til 2005, mod en stigning i basisfremskrivnin-
gen på knap 18 pct. 
 
Kravforløbet indebærer, at udledningen fra den individuelle 
opvarmning reduceres med lidt over 1 mio. ton i forhold til 
niveauet i basisfremskrivningen i 2020. Målt i forhold til 
2005 indebærer dette stort set en halvering, jf. figur IV.6C. 
Erhvervenes energirelaterede udledning påvirkes i kravfor-
løbet kun af den højere afgift på CO2. Da substitutions-
mulighederne antages at være relativt begrænsede, reduce-
res udledningen fra erhvervene kun med omkring 0,2 mio. 
ton i forhold til udledningen i basisfremskrivningen, jf. figur 
IV.6D. Målt i forhold til 2005 udgør reduktionen ca. 16 pct. 
 
Samlet indebærer kravforløbet, at landbruget og den indivi-
duelle opvarmning er de to sektorer, der bidrager med den 
største reduktion, mens udledningen fra transportsektoren 
øges – om end mindre end i basisfremskrivningen. 
 
 
IV.5 Sammenfatning og anbefalinger 
 
Danmark har sammen med de andre lande i EU forpligtet 
sig til at reducere udledningen af drivhusgasser. Den del af 
EU’s samlede reduktionsforpligtelse, som Danmark har 
ansvaret for, vedrører kun den del af udledningerne, der 
ligger uden for kvotesektoren. Kravet er konkret, at Dan-
mark i 2020 skal reducere udledningen fra ikke-
kvotesektoren med 20 pct. i forhold til 2005-niveauet. Dette 
indebærer, at den maksimalt tilladte udledning udgør 29,9 
mio. ton CO2-ækvivalenter, hvilket i forhold til den forven-
tede udledning i 2020 indebærer et krav om at reducere 
udledningen med knap 6 mio. ton. 
 
Reduktionsomkostningerne i ikke-kvotesektoren må forven-
tes at blive høje – og væsentligt højere end den forventede 
kvotepris. De høje reduktionsomkostninger i ikke-kvote-
sektoren hænger sammen med, at Danmarks reduktionskrav 
i ikke-kvotesektoren er væsentligt større end reduktionsfor-
pligtelsen i de fleste øvrige EU-lande. Dette skyldes, at der 
ved fastlæggelsen af de nationale reduktionskrav er blevet 
taget hensyn til byrdefordelingen – hvilket konkret har 
Kravforløb: 
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betydet, at de rige lande er blevet pålagt de største reduk-
tionskrav. 
 
Den valgte fordeling af reduktionskravene indebærer, at de 
marginale reduktionsomkostninger varierer mellem landene, 
og reduktionerne opnås dermed ikke på en omkostnings-
effektiv måde. Denne konklusion dokumenteres bl.a. af 
modelberegninger foretaget af EU-Kommissionen.  
 
En omkostningseffektiv måde at opnå den samlede redukti-
on i hele EU på vil være at tillade, lande opkøber kvoter i 
kvotesektoren som led i opfyldelsen af reduktionsforpligtel-
sen i ikke-kvotesektoren. Dette ville for Danmarks ved-
kommende indebære, at en del af reduktionerne kan ske i 
kvotesektoren – frem for i ikke-kvotesektoren. Da kvote-
prisen er lavere end marginalomkostningerne for reduktion i 
ikke-kvotesektoren i Danmark, vil de danske reduktionskrav 
kunne opnås billigere. Muligheden for opkøb af kvoter vil 
generelt føre til, at kvotepris og marginale reduktionsom-
kostninger i ikke-kvotesektorerne i de enkelte lande i EU 
bliver ens – og at reduktionerne dermed opnås billigst 
muligt. Den danske regering bør derfor arbejde for denne 
mulighed. 
 
I fravær af muligheden for at købe kvoter vil ubegrænsede 
muligheder for at opnå målopfyldelse i ikke-kvotesektoren i 
et land gennem overopfyldelse i andre EU-lande bidrage til 
en mere omkostningseffektiv løsning. Dette kan eksempel-
vis ske ved, at Danmark betaler et andet EU-land (med 
lavere reduktionsomkostninger) for at foretage større reduk-
tioner, end landet er forpligtet til. Dette vil bidrage til at 
udligne de marginale reduktionsomkostninger på tværs af 
landene inden for ikke-kvotesektoren, men det vil ikke sikre 
identiske omkostninger i kvote- hhv. ikke-kvotesektoren. 
Danmark bør udnytte disse muligheder og arbejde for, at 
hindringer i brugen af disse mekanismer lettes. 
 
Som udgangspunkt bør de nødvendige reduktioner frem-
komme gennem generelle incitamenter. Sektor- eller tekno-
logispecifikke mål og virkemidler er som udgangspunkt 
ikke hensigtsmæssige, da reduktionsomkostningerne derved 
risikerer at blive højere. Generelle økonomiske virkemidler, 
Ikke-omkostnings- 
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som f.eks. afgifter, er omkostningseffektive. Samtidig har 
de den fordel, at de er neutrale over for teknologier, og de 
stiller ikke krav til myndighedernes kendskab til, hvilken 
teknologi der i et konkret tilfælde er mest hensigtsmæssig. 
Valget af teknologi overlades til de enkelte virksomheder og 
forbrugere. Lægges eksempelvis en afgift på individuel 
opvarmning, vil nogle vælge at isolere deres bolig, andre vil 
vælge at tilslutte sig fjernvarme eller sætte en varmepumpe 
op, og andre igen vil vælge at skrue ned for temperaturen. 
 
Ønsket om omkostningseffektivitet taler for, at øgede 
afgifter på udledningen af drivhusgasser i ikke-kvote-
sektoren bør være en del af løsningen – også selvom det 
indebærer en højere afgift i ikke-kvotesektoren end svaren-
de til kvoteprisen. I regneeksemplet i kapitlet øges den 
eksisterende CO2-afgift i ikke-kvotesektoren med knap 400 
kr. som led i målopfyldelsen; dette svarer til en forhøjelse af 
benzinprisen på godt 1 kr. 
 
Højere afgifter virker ved at øge incitamentet til at tage nye 
teknologier i brug og til at ændre adfærden i retning af 
mindre udledning. Nogle af de teknologier, der kan forven-
tes at spille en rolle i forbindelse med, at Danmark skal leve 
op til reduktionsforpligtelsen, er: 
 
• Energibesparelser og brug af varmepumper 
• Elbiler og brug af biobrændstoffer 
• Reduktion af ikke-energirelateret udledning fra 
landbruget, bl.a. gennem øget udbredelse af biogas 
 
Som udgangspunkt vil disse teknologier blive fremmet ved 
en øget afgiftsbelastning af CO2 og andre drivhusgasser, og 
der kræves særlige argumenter, hvis andre instrumenter skal 
tages i anvendelse for at fremme den ene frem for den 
anden tekniske løsning. Som udgangspunkt bør myndig-
hederne være tilbageholdende med at fremme nogle tekno-
logier mere end andre. 
 
Et område, der kræver offentlig deltagelse, er varmeplan-
lægningen. En udbygning af fjernvarmenettet kan ikke 
forventes at ske “af sig selv” på markedsvilkår. Her er det 
nødvendigt at inddrage virkemidler som lokalplaner, tilslut-
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ningspligt mv. Der foreligger nyere analyser, der indikerer, 
at en udbygning af fjernvarmenettet kan være en økonomisk 
rentabel måde at reducere ikke-kvotesektorens udledning af 
drivhusgasser. Den nuværende varmeplanlægning er efter-
hånden 20 år gammel, og det anbefales derfor, at der iværk-
sættes et analysearbejde, der kan danne grundlag for en 
mulig revision af den nuværende opdeling i områder med 
fjernvarme, naturgas og individuel opvarmning. 
 
Når udbygning med fjernvarme er værd at overveje, hænger 
det blandt andet sammen med, at mængden af affaldsbaseret 
fjernvarme er stigende, og at der er overskudskapacitet i en 
del eksisterende fjernvarmeanlæg. Hertil kommer, at udled-
ningerne fra produktionen af fjernvarme ligger i kvotesekto-
ren, mens de udledninger, der tænkes erstattet – fra natur-
gas- og oliefyr – ligger i ikke-kvotesektoren. En udbygning 
af fjernvarmenettet indebærer derved en reduktion af udled-
ningerne i den sektor, hvor Danmark har en national reduk-
tionsforpligtelse. Umiddelbart øges udledningerne i kvote-
sektoren, men da den samlede udledning i kvotesektoren i 
hele EU er givet ved antallet af kvoter, må der nødvendigvis 
ske en reduktion af udledningen et andet sted i sektoren, evt. 
i et andet land. Samme type af ræsonnement er relevant ved 
overgang fra olie- og gasfyr til varmepumper og ved over-
gang fra benzindrevne biler til elbiler. I det omfang en 
betydelig del af energiforbruget i EU flyttes fra ikke-
kvotesektoren til kvotesektoren, vil kvoteprisen øges. 
 
Transportsektoren udleder en stigende mængde drivhusgas-
ser, og transporten ventes i 2020 at stå for omkring 45 pct. 
af ikke-kvotesektorens udledninger. Alene som følge af 
sektorens betydning er der grund til at se nærmere på regu-
lering og afgiftsstruktur. I relation til klimaproblematikken 
er benzin- og dieselafgiften (eller rettere CO2-afgiften) den 
mest målrettede. I praksis lægger grænsehandlen imidlertid 
en begrænsning for, hvor meget man kan hæve benzinafgif-
ten med mindre Tyskland (og Sverige) gør det samme. 
Givet denne begrænsning anbefales det, at der indføres en 
kørselsafgift, der er afhængig af antal kørte kilometer korri-
geret for bilens benzineffektivtet; herudover bør kørselsaf-
giften differentieres over tid og sted for at reducere trængs-
len, jf. også anbefalingerne i kapitel II. Da en betydelig – og 
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stigende – del af udledningen af drivhusgasser stammer fra 
erhvervsmæssig transport, herunder godstransport med 
lastbiler, bør kørselsafgiften også pålægges kørsel med 
lastbiler og anden erhvervsmæssig transport. 
 
En anden stor udleder af drivhusgasser er landbruget. Over 
en fjerdedel af den ikke-kvoteomfattede sektors udledninger 
vedrører ikke-energirelaterede udledninger af især metan og 
lattergas fra landbruget. Disse udledninger er i dag ikke 
pålagt afgift. Selvom der eksisterer forskellige former for 
regulering af landbrugets håndtering af husdyr- og handels-
gødning, mangler der således et klart prissignal for denne 
type af udledninger. Da det er oplagt, at landbrugets ikke-
energirelaterede udledninger skal nedbringes som led i 
opfyldelsen af Danmarks samlede reduktionsforpligtelse, 
bør en afgift landbrugets udledning af metan og lattergas 
indføres, jf. også anbefalingerne i kapitel II. For at forhindre 
en omfattende udflytning af landbruget til lande i EU, der 
har mindre reduktionskrav, bør en sådan afgift indfases 
gradvist og eventuelt kombineres med tilskud, f.eks. til 
produktion af biogas. 
  
Den i kapitel III præsenterede fremskrivning viser, at der er 
et behov for yderligere tiltag for at leve op til reduktions-
forpligtelsen i ikke-kvotesektoren. Kravforløbet præsenteret 
i afsnit IV.4 indikerer, at Danmark kan leve op til redukti-
onsforpligtelsen gennem en kombination af forskellige tiltag 
og en generel afgift på udledning af drivhusgasser. Regne-
eksemplet underbygger, at en mærkbar forhøjelse af den 
nuværende CO2-afgift er nødvendig. Dette afspejler, at 
reduktionsomkostningerne i ikke-kvotesektoren i Danmark 
er mærkbart højere end det, der svarer til kvoteprisen. 
 
Det er umuligt at forudsige effekterne af forskellige tiltag 
med stor præcision, og den teknologiske og økonomiske 
udvikling kan ændre forudsætningerne. Det er derfor nød-
vendigt løbende at følge udviklingen frem imod 2020. Den 
faktiske udvikling bør holdes op imod gennemarbejdede 
fremskrivninger, hvor der er gjort eksplicitte antagelser om 
virkemidler og deres effekter. Herved kan det vurderes, om 
der er behov for yderligere tiltag, f.eks. i form yderligere, 
generelle afgiftsforhøjelser eller mere specifikke tiltag. 
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MISKE RÅDS MEDLEMMER 
 
På de følgende sider er gengivet skriftlige indlæg fra medlemmer af Det Miljøøko-
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Danmarks Naturfredningsforening 
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Dansk Erhverv 
Forbrugerrådet  
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Økonomi- og Erhvervsministeriet 
 
Formandskabet har i årets miljørapport valgt at belyse to aktuelle emner i forhold til 
den politiske debat og dagsorden på miljøområdet. Det gælder implementeringen af 
EU’s Vandrammedirektiv og udledningen af drivhusgasser uden for kvotesektoren.  
 
Økonomi- og Erhvervsministeriet er enig med formandskabet i, at indsatsen på 
vandmiljøområdet skal være omkostningseffektiv, hvilket forudsætter en kombina-
tion af generel og mere målrettet lokal regulering. Regeringen vil snart fremlægge 
sit udspil til Grøn Vækst, der blandt andet vil fokusere på nedbringelse af udvask-
ningen af kvælstof. 
 
Formandskabets præsenterer i den forbindelse en ny model, der kombinerer frivilli-
ge ordninger med en dyrkningsafgift af en sådan størrelsesorden, at Vandrammedi-
rektivets mål næsten med sikkerhed vil nås. Det er et forslag, der indebærer en 
række principielle overvejelser. Blandt andet skal man være opmærksom på risikoen 
for dobbeltregulering, ligesom der kan være retssikkerhedsmæssige aspekter, der 
skal tages hensyn til. 
 
Formandskabet har gennemført en grundig og interessant analyse af de grønne 
afgifter. Økonomi- og Erhvervsministeriet er enig med formandskabet i, at grønne 
afgifter er det væsentligste virkemiddel til at sikre en omkostningseffektiv opfyldes 
af målsætningerne på energi-, klima- og miljøområdet. 
 
Med skattereformen øges de grønne afgifter samlet set med knap 8 mia. kr. inden 
for energi, miljø, klima og transport. Og med transportaftalen fra januar er der lagt 
op til en grøn omlægning af bilbeskatningen i næste folketingssamling. Principperne 
i aftalen sigter på at nedbringe CO2-udledningen fra vejtransport blandt andet ved 
brug af grønne kørselsafgifter, som også formandskabet anbefaler. 
 
Økonomi- og Erhvervsministeriet har noteret sig, at formandskabet finder, at de 
grønne afgifter ikke vender den tunge ende nedad. Samtidig anbefaler formandska-
bet, at øgede grønne afgifter på husholdningerne føres tilbage med en grøn check 
eller lignende som alternativ til progressive afgiftssatser. Det er i tråd med den 
løsning, som Skattekommissionen pegede på og er valgt i skattereformen. 
 
Formandskabet anbefaler en række omlægninger af energiafgifterne, herunder at 
energiafgifterne på erhvervslivet fjernes. Det er på sin vis et naturligt skridt, hvis 
Danmark alene havde en CO2-målsætning, som formandskabet tidligere har argu-
menteret for. Men et bredt flertal i Folketinget er enige om, at Danmark skal spare 
på energien og øge andelen af vedvarende energi blandt andet af hensyn til forsy-
ningssikkerheden. Hvis energisparemålsætningerne skal nås billigst mulig, kan 
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erhvervslivet ikke fritages for energiafgifter. Det er formandskabet også selv inde 
på. 
 
Økonomi- og Erhvervsministeriet er enig med formandskabet i, at internationale 
aftaler er den bedste løsning for at sikre lige konkurrencevilkår og modvirke lækage 
i erhverv i international konkurrence. Til gengæld kan Økonomi- og Erhvervsmini-
steriet ikke følge formandskabet i, at lækage-problemet kun knytter sig til grænse-
overskridende miljøproblemer. Det er rigtigt, at der nationalt kan opnås en miljøge-
vinst ved at løse lokale miljøproblemer med national regulering. Men det fjerner 
ikke risikoen for, at miljøproblemet flytter til andre lande. I det tilfælde er internati-
onale aftaler også vigtige for det globale miljø og erhvervslivets internationale 
konkurrenceevne. 
 
Økonomi- og Erhvervsministeriet er enig i, at der skal yderligere tiltag til, for at 
Danmark kan leve op til en reduktionsforpligtelse uden for kvotesektoren på mindst 
20 pct. i 2020. Her er formandskabets analyser og gennemgang af mulige indsats-
områder et nyttigt bidrag - både når det gælder om at sikre en omkostningseffektiv 
indsats og begrænse risikoen for lækage. 
 
Økonomi- og Erhvervsministeriet er enig med formandskabet i, at det er væsentligt, 
at rammerne for at nå de energi- og klimapolitiske målsætninger i EU skal under-
støtte en omkostningseffektiv indsats. Både i det enkelte EU-land og på tværs af 
EU-lande. Det har også været den danske holdning i forhandlingerne om EU’s 
klima- og energipakke, hvor fleksibilitetsmulighederne i forhold til at nå redukti-
onskravet uden for kvotesektoren kom ind blandt andet på dansk foranledning. 
Økonomi- og Erhvervsministeriet har noteret sig, at formandskabet anbefaler, at 
Danmark udnytter fleksibilitetsmulighederne mest muligt. 
 
Rapporten har forståeligt nok fokus på, hvordan vi med så lave samfundsøkonomi-
ske omkostninger som muligt kan indfri målene på energi-, klima- og miljøområdet. 
Men det må indgå, at indsatsen mod eksempelvis de globale klimaændringer rum-
mer vækstmuligheder for dansk erhvervsliv, samt at indfasningen af nye klima- og 
miljøtiltag må ske under hensyntagen til den forværrede økonomiske situation for 
Danmark og dansk erhvervsliv. 
 
 
Finansministeriet 
  
Finansministeriet har med interesse læst Det Miljøøkonomiske Råds (DMØR) 
rapport for 2009. DMØRs rapport har formået at samle en række aktuelle politiske 
emner inden for både miljø- og klimapolitik. Finansministeriet finder rapporten 
meget nyttig. 
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Kapitel I behandler omkostningseffektiv implementering af EU’s Vandrammedirek-
tiv. Den anvendte metodiske tilgang vurderes at lede til en frugtbar kobling af 
økonomiske og miljømæssige overvejelser. 
  
Finansministeriet vurderer, at rapporten i relation til implementering af Vandram-
medirektivet anvender en afbalanceret tilgang til dels skelnen mellem generel og 
lokal regulering, dels hensynet til fleksibilitet og omkostningseffektivitet samt 
overvejelser omkring implementeringsformer. Der er desuden en række interessante 
forslag til tekniske tiltag samt anvendelse af Vandrammedirektivets undtagelsesbe-
stemmelser.  
 
Regeringen arbejder aktuelt også med modeller for implementering af Vandramme-
direktivet. Resultatet vil indgå i det udspil om Grøn Vækst, som fremlægges i løbet 
af foråret. 
  
Kapitel II behandler det danske system af grønne afgifter. Det konkluderes, at 
afgifter, der begrundes i miljøeffekter, skal placeres tættest på udledningen, mens 
fiskale afgifter kun bør pålægges varer til endeligt forbrug og differentieres efter 
prisfølsomhed. Varer komplementere til arbejdsudbud skal beskattes lempeligt, 
mens varer komplementere til fritid skal beskattes hårdere.  
 
Grundlæggende er Finansministeriet enig i den omkostningseffektive indgangsvin-
kel og fjernelse af dobbeltregulering. En omlægning af energiregulering til at give 
ensartede incitamenter til opnåelsen af miljø/klima og provenuhensyn er derfor en 
fornuftig konklusion. 
 
Den danske energipolitik varetager dog også andre hensyn, såsom energibesparel-
sesmålsætninger og EU-krav til udbygningen med vedvarende energi. Disse mål kan 
bl.a. begrundes i langsigtet forsyningssikkerhed, hvilket rapporten også anerkender 
som legitime hensyn.  
 
For klimapolitikken er Finansministeriet enigt i, at omkostningseffektivitet, herun-
der anvendelse af generelle afgifter, er en vigtig faktor, men at lækageproblemet er 
vigtigt at tage højde for.  
 
For så vidt angår DMØR’s anbefalinger vedrørende beskatningen af transport, tager 
analysen formentlig ikke er taget hensyn til, at registreringsafgiften i sig selv giver 
et væsentligt incitament til at vælge en brændstoføkonomisk bil, også i fravær af 
fradraget/tillægget til registreringsafgiften som følge af bilens brændstoføkonomi. 
Det skyldes, at der (især i midten af markedet) er en nær sammenhæng mellem 
bilens pris på den ene side og bilens størrelse og brændstofforbrug på den anden. 
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Der gives således samlet set væsentlige incitamenter til at reducere CO2-
udledningen i den gældende regulering af persontransporten.  
 
I den sammenhæng kan det nævnes at regeringen i folketingssamlingen 2009/10 vil 
fremsætte forslag til en fundamental, grøn omlægning af bilbeskatningen. Omlæg-
ningen vil gøre det billigere at købe en energiøkonomisk bil. Samtidig skal der 
indføres grønne kørselsafgifter, der gør det dyrere at køre i myldretiden i de store 
byer end om aftenen på landet. Den grønne omlægning af bilbeskatningen vil mind-
ske trængsel, støj, forurening og CO2-udledningen.  
 
For så vidt angår metodikken for anbefalingerne bør der endvidere tages en række 
forbehold. For det første lægger DMØR til grund for anbefalingerne, at det kun bør 
være varer til endelig anvendelse, der beskattes ud fra fiskale hensyn, idet dette 
giver anledning til mindre forvridning end beskatning af input i produktionen. Dette 
baserer sig på en forudsætning om, at det øvrige skattesystem kan indrettes efficient 
– hvilket ikke kan forudsættes at være tilfældet i praksis. 
 
DMØR anfører dog, at hvis brugen af et givet input giver anledning til eksterne 
omkostninger, bør inputtet beskattes svarende til de eksterne omkostninger. Dette 
kan Finansministeriet tilslutte sig. 
 
Ved fiskale afgifter anbefaler DMØR, at beskatte de varer hårdest, der er mindst 
prisfølsomme. Dette resultat er baseret på en forudsætning om, at der ikke er 
krydspriselasticiteter, hvilket ikke er tilfældet i praksis. Hermed problematiseres 
bl.a. DMØR’s anbefaling om at øge beskatningen af privat transport af provenu-
mæssige hensyn. 
 
I Kapitel III vurderes på baggrund af en fremskrivning af det danske energiforbrug, 
VE-andel og udledning af drivhusgasser frem til 2025, at Danmark overopfylder 
målsætningerne for bruttoenergiforbruget og VE-andel, men ikke lever op til mål-
sætningen om reduktion i udledningen af drivhusgasser. 
 
Det fremgår ikke tydeligt af teksten, hvordan DMØR kommer frem til de store 
energibesparelser og VE-andele, men umiddelbart vurderes det, at det skyldes 
reduktioner i konverteringstab som følge af effektiviseringer i el og fjernvarmepro-
duktionen og en markant udbygning med biomasse og siden hen med vind.  
 
Finansministeriet finder DMØR’s forventninger til den relativt store overopfyldelse 
af målsætningerne for VE og bruttoenergiforbruget optimistiske. Dette skyldes 
primært DMØRs forventninger om en markant udbygning med vindenergi, idet 
DMØR’s models udbygning med vind kun tager højde for, at økonomiske vilkår er 
tilstrækkelige, hvorimod eventuelle administrative og systemtekniske barrierer, som 
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der vurderes at være til stede, netop ved udbygning med store mængder vind, ikke 
har indflydelse på resultatet.  
 
Omvendt tager DMØR ikke højde for energisparemålene i energiaftalen fra februar 
2008, der bl.a. er blevet udmøntet ved øgede energisparekrav til energiselskaber, 
initiativerne vedr. energibesparelser i bygninger i skatteforliget samt øgede grønne 
afgifter i skatteforliget. Samtidig inddrager DMØR ikke betydningen af regeringens 
initiativ for indfasning af el-biler og at VE-andelen af brændstofforbruget i trans-
portsektoren i 2020 skal være 10 pct.  
 
I kapitel VI følges op på vurderingen af udledningen af drivhusgasser i de ikke-
kvoteregulerede sektorer fra kap III. DMØR anfører, at der skal ske et historisk skift 
i tendensen i de ikke-kvoteregulerede sektorer, hvis de fastsatte målsætninger skal 
nås.  
 
Grundlæggende er DMØRs indgangsvinkel til tværgående samfundsøkonomiske 
analyser i tråd med Finansministeriets tilgang, herunder overvejelserne om en 
dynamisk klimaplan, der målrettes incitamentskabende virkemidler. Det tilgængeli-
ge analyseapparat, giver dog visse begrænsninger, idet der ikke på nuværende 
tidspunkt findes en generel ligevægtsmodel, der kan tage højde for flere virkemid-
lers samlede effekt på økonomien. 
  
Finansministeriet er også enige i, at der ikke skal opstilles sektor- eller teknologi-
specifikke målsætninger og virkemidler, og at reduktionerne opnås vha. instrumen-
ter der kan give generelle incitamenter. Herunder bør myndighederne være tilbage-
holdende med at fremme specifikke teknologier. En generel afgift tager dog ikke 
hensyn til mulig udflytning af produktion i visse sektorer. Hermed kan sektor- og 
teknologispecifikke instrumenter være svære at undgå.   
 
I regneeksemplet på en CO2-reduktionsindsats frem til 2020 tager DMØR ikke 
højde for den forventede danske overopfyldelse i de første år i perioden 2013-20 og 
muligheden for at overføre overopfyldelsen mellem årene. Ved at se isoleret på år 
2020 kan der derfor ske en overvurdering af reduktionsmankoen. Derudover tager 
DMØR ikke højde for, at den årlige adgang til køb af kreditter for Danmark er 
fastsat til årligt 4 pct. af udledningen i 2005. Derimod anføres blot, at kreditindkøb 
kun må supplere nationale reduktioner. 
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Miljøministeriet 
 
Det er især de første to kapitler om implementeringen af Vandrammedirektivet og 
grønne afgifter der er af interesse for Miljøministeriet. Begge kapitler giver en god 
gennemgang og interessante analyser på meget relevante indsatsområder.  
 
Kapitel 1: Søer vandløb og kystnære vande 
Det første kapitel giver en analyse af hvordan Vandrammedirektivet kan implemen-
teres omkostningsmæssigt mest effektivt. Rapporten peger på at den centrale del af 
implementeringen skal være en lokal indsats. Generelle virkemidler kan understøtte 
denne lokale indsats, men kan aldrig erstatte den. Miljøministeriet mener, at dette er 
den rigtige tilgang.  
 
Rapporten peger på etablering af vådområder og udtagning af landbrugsjord på 
miljøfølsomme arealer som de mest omkostningseffektive virkemidler. Omkost-
ningseffektivitetsvurderingen er også meget robust fordi især genopretning af våd-
områder modvirker udledning af både kvælstof og fosfor. En satsning på vådområ-
der og udtagning for eksempel i form af randzoner er velegnede virkemidler til at 
indgå i EU’s landdistriktsprogram. Derfor kan de statsfinansielle konsekvenser, der 
er forbundet med udtagning, begrænses mest muligt.  
 
Som generelle virkemidler foreslås der en afgift af kvælstof og en ændring af pesti-
cidafgiften. I forbindelse med Grøn Vækst arbejdes der med ambitiøse tiltag for at 
reducere kvælstofudvaskningen og pesticiders skadesvirkning. Her arbejdes der 
blandt andet med modeller for at pesticidafgiften  ændres, så den er mere målrettet 
mod brugen af miljø- og sundhedsbelastende bekæmpelsesmidler. Og afgiften skal 
samtidig give et væsentlig bidrag til at reducere forbruget af bekæmpelsesmidler i 
landbruget. 
 
Formandskabets forslag til en gennemførelse af Vandrammedirektivet indebærer 
forslag om frivillige aftaler kombineret med en dyrkningsafgift for dyrkning af 
miljøfølsommer arealer. Det foreslås endvidere at landmænd kan undgå at betale 
afgiften ved at følge et indsatsprogram. Den løsning rummer store udfordringer 
administrativt, og der er en lang række forhold vedrørende kortlægning og afgræns-
ning af sårbare områder, der er svære, og som gør det tvivlsomt om man kan lægge 
det til grund for at pålægge drift af udvalgte områder en afgift. Tilgangen med 
målrettede lokale indsatsprogrammer svarer til det system, der opstilles i Miljø-
målsloven. Men det bliver svært at kombinere med dyrkningsafgifter og med en 
række af alternative indsatsprogrammer udviklet af grupper af landmænd. 
 
Regeringen har lige indgået en aftale med Dansk Folkeparti om Forårspakke 2.0 
hvori der indgår en forhøjelse af spildevandsafgiften med 50 pct. Det vil føre til en 
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bedre rensning af spildevandet og dermed til mindre forurening og et bedre vand-
miljø. Miljøeffekten heraf forventes dog at være begrænset, da de afgiftsbelagte 
spildevandsudledninger allerede er nedbragt ganske betydeligt. 
 
Alt i alt er der tale om en gedigen analyse der giver et væsentligt input til at beslutte 
hvilke virkemidler, der skal bruges til at opnå Vandrammedirektivets målsætninger. 
En vigtig konklusion fra analysen er, at ambitiøse mål til at forbedre vores vandmil-
jø kan nås til forholdsvis lave omkostninger samfundsøkonomisk, hvis man sætter 
effektivt ind på lokalt niveau.  
 
Kapitel 2. Grønne afgifter 
Rapporten giver en samlet analyse af grønne afgifter i Danmark. Rapporten peger på 
visse generelle principper som er vigtige ved udformningen af grønne afgifter. 
Miljøministeriet er enig i, at økonomiske instrumenter såsom afgifter og omsætteli-
ge kvoter er vigtige redskaber til at håndtere miljøproblemer. I et internationalt 
perspektiv gør Danmark meget brug af især grønne afgifter. Grønne afgifter skal 
være indrettet sådan at de afspejler den skade der er på miljøet ved forurening og 
give forurenere mest mulig frihed til at vælge hvordan de vil reducere miljøbelast-
ningen. I princippet betyder det også, at alle der forurener skal betale. Som rappor-
ten viser, kan der dog være andre hensyn at tage.  
 
Rapporten peger på mulighederne og begrænsningerne for en omlægning af skatte-
systemet, sådan at provenu fra grønne afgifter bruges til at nedsætte forvridende 
skatter og afgifter. Regeringen har lige indgået en aftale om en skattereform med 
Dansk Folkeparti. Et væsentligt element i skattereformen er en omlægning fra 
beskatning af indkomst til en beskatning af energi og miljøbelastning. Blandt andet 
indgår der en forhøjelse af spildevandsafgiften og ændring af bilbeskatningen, så at 
der tages mere højde for miljøbelastningen fra transport. 
 
Rapporten fokuserer naturligt nok på de samfundsøkonomiske argumenter. Men der 
er andre forhold som må tages i betragtning ved overvejelser om ny regulering. Det 
er for eksempel vigtigt at inddrage juridiske forhold, og vurdere de juridiske konse-
kvenser. Ved ikke at tage dette aspekt med, kan væsentlige samfundsøkonomiske 
omkostninger blive glemt. 
 
Derudover tages i rapporten ikke eksplicit højde for administrationsomkostninger. 
At udvide afgiftsgrundlaget for nogle grønne afgifter kan virke fornuftigt, men kan 
føre til store administrationsomkostninger hvis der er mange små kilder, eller når 
der er mange salgspunkter. Dette er for eksempel tilfældet ved emballage. 
 
Formandskabet foreslår en afgift på biobrændselforbrug i husholdninger. Et problem 
her er dog at en del af salget af især træ går udenom de officielle kanaler. En afgift 
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på biobrændsler vil derfor kun ramme en begrænset del af biobrændselforbruget i 
husholdningerne, og kunne få folk til at købe det udenom de officielle kanaler, og til 
at bruge andet end rent tørt træ.  
 
Ved biobrændsler mener Miljøministeriet derfor, at det er bedre at bruge andre 
tiltag, som for eksempel nye skærpede krav, ny teknologi og korrekt fyring. Derud-
over er der en udvikling i partikelfiltre for brændeovne som Miljøministeriet støtter. 
 
Rapporten viser tydeligt de samfundsøkonomiske omkostninger fra transport. Rege-
ringen arbejder på en omlægning af beskatningen på transport, så at der bliver 
billigere at købe en bil, men at det bliver dyrere at køre i den. Vejbenyttelsesafgif-
terne skal indrettes sådan, at der tages hensyn til miljø og trængselsproblemerne. 
Rapporten viser, at de samfundsøkonomiske omkostninger fra luftforurening og støj 
fra transport er højere end omkostningerne fra CO2. Det er derfor meget vigtigt at 
tage disse aspekter med i arbejdet med vejbenyttelsesafgifter. 
 
 
Kommunale Organisationer, KL 
 
Søer, vandløb og kystnære vande 
Rapporten adresserer et helt aktuelt og påtrængende problem, nemlig hvordan vi i 
Danmark får implementeret EU’s Vandrammedirektiv. Rapporten giver også et 
konstruktivt bud på en model for implementering. 
 
Forslaget er sammenfattet i Boks I.5. Forslaget går ud på, at myndigheden fastlæg-
ger den enkelte landmands indsats og tilhørende behov for udtagning af arealer i et 
indsatsprogram. Samtidig fastlægges en afgift for dyrkning af de miljøfølsomme 
arealer i indsatsprogrammet. Endelig gives landmanden en mulighed for at undgå 
denne dyrkningsafgift, hvis landmanden laver en alternativ, frivillig indsats, der kan 
nå målet. 
 
Forslaget er konstruktivt, fordi det adresserer det problem, at selv om vi i en årræk-
ke har haft en tilskudsmulighed, som landmanden kan trække på, hvis han vil lægge 
produktionen om på miljøfølsomme arealer, så har disse tilskudsmuligheder ikke 
haft nogen større effekt. De bliver simpelthen ikke brugt af landmændene. 
 
Der skal altså mere til end en tilskudsmulighed, hvis vi skal nå målene i Vandram-
medirektivet. Det er her, at rapporten kommer med forslaget om en afgift, der skal 
virke som incitament for den enkelte landmand til at arbejde med på sagen. På den 
måde kan vi både nå de samlede mål, og disse mål kan tillige nås på en måde på den 
enkelte landmands arealer, som den enkelte landmand finder optimal, givet at ind-
satsen nu engang skal gøres. 
 334 
 
KL er imidlertid belastet af viden om, hvilke konkrete problemer der er, når denne 
indsats skal gennemføres i praksis, og vi tror derfor, at der vil være store vanskelig-
heder med at implementere dette forslag i praksis. Vi vil her alene trække nogen 
enkelte, praktiske problemer frem. 
 
For det første er det ikke så enkelt at fastlægge den enkelte landmands belastning af 
vandmiljøet, og det er heller ikke så enkelt at måle helt konkret, hvordan denne 
belastning af vandmiljøet udvikler sig. 
 
For det andet vil det ikke være så praktisk, at man tilrettelægger en samlet indsats 
sådan, at alle landmænd skal løse hver sin del af opgaven på sine arealer. Der vil 
være nogen miljøfølsomme arealer, der vil være særligt i fokus i en indsats, og det 
vil disse arealer være, uanset hvem der ejer dem. 
 
For det tredje er det ikke være så enkelt, som rapporten indirekte antyder, at tilrette 
en konkret indsats. Det kræver megen ekspertise af forskellig karakter at gennemfø-
re natur- og vandprojekter, og det vil langt overstige de kompetencer, som den 
enkelte landmand har til rådighed. 
 
For det fjerde vil det beskrevne forslag desuden forudsætte en meget betydelig 
dialog mellem myndigheden og hver enkelt landmand. En sådan dialog vil være så 
ressourcekrævende for myndigheden, at det er helt urealistisk, at den kan gennemfø-
res indenfor de ressourcer til løsning af opgaven, som i dag er til rådighed for de 
kommunale myndigheder. 
 
Rapporten beskriver, at dette forslag med en afgift kombineret med frivillige aftaler 
vil være en billigere model for implementering, end hvis myndigheden skal ud og 
ekspropriere de nødvendige arealer. 
 
KL er enig i, at hvis forslaget med en afgift kombineret med frivillige aftaler kunne 
implementeres i praksis, og denne implementering desuden kan gennemføres uden 
et endog meget væsentligt merforbrug af ressourcer hos myndigheden, så ville den 
formentlig være billigere end den løsning, hvor myndigheden eksproprierer de 
nødvendige arealer. 
 
Heroverfor står, at en implementering med ekspropriation er meget mere målrettet 
de konkrete, miljøfølsomme arealer, der er i særligt fokus i de enkelte vandoplande, 
ligesom både myndigheder og landmænd efter denne model kan koncentrere kræf-
terne om de arealer, der er i særligt fokus, i stedet for at man skal bruge kræfterne på 
– i princippet – hele landets landbrugsareal. 
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Der er altså fordele og ulemper knyttet både til rapportens forslag og til den model, 
hvorefter myndigheden eksproprierer de nødvendige arealer.  
 
Det afgørende er, at det ikke er nok med en tilskudsmulighed, som vi har idag. Der 
skal mere til, for at indsatsen kan gennemføres.  
 
Dette ”mere” kan være ekspropriation, og nu har rapporten introduceret en anden 
mulighed, nemlig en lokal afgift knyttet til hver landmands arealer.  
 
KL vil inddrage rapportens forslag i KL’s videre drøftelser med Regeringen om en 
finansierings- og implementeringsplan for hele den indsats, der skal implementere 
Vandrammedirektivet.  
 
Det er i sidste ende et politisk valg, om det afgørende redskab til implementering af 
Vandrammedirektivet skal være en ny afgift, eller det skal være ekspropriation. Men 
Regeringen er nødt til at træffe dette valg, for ellers kan hele indsatsen ikke imple-
menteres. 
 
Klimapolitik uden for kvotesektoren 
Rapporten dokumenterer, at der er behov for nye initiativer, hvis Danmark skal leve 
op til sin nationale forpligtelse i den del af økonomien, der er uden for kvotesekto-
ren. Det vedrører især transportsektoren, individuel opvarmning og landbruget. 
 
Rapporten opstiller et samlet forslag til regulering af transportsektorens belastning 
af klimaet, som KL finder meget konstruktivt og anvendeligt. 
 
Den store værdi ligger i, at man med konkrete og gode forslag adresserer tre forskel-
lige problemer, der håndteres med forskellige virkemidler på samme tid, nemlig: 
det generelle problem, som transporten udgør i forhold til klimaet, 
de lokale problemer, som transporten udgør i forhold til trængsel, støj, ulykker og 
lokal luftforurening mv., og 
de særlige problemer, som den øgede lastbiltrafik udgør. 
 
Rapporten peger helt rigtigt på betydningen af varmeområdet, og rapporten peger i 
forlængelse heraf på betydningen af, at der kan gennemføres en udvidelse af de 
områder, der faciliteres af fjernvarme. 
 
For at dette mål kan nås, så peger rapporten på behovet for en revurdering af varme-
planlægningen. 
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KL er helt enig heri, og KL har allerede stillet forslag overfor Regeringen på dette 
område i form af vores forslag om indførelse af nye, strategiske energiplaner. KL’s 
forslag adresserer præcis det problem, som rapporten sætter fokus på. 
 
 
Danmarks Naturfredningsforening 
 
DN hilser Det Miljøøkonomiske Råds rapport 2009 velkommen. Særligt er det det 
positivt, at landbrugets regulering endelig bliver underlagt samme vurderinger som 
resten af samfundsøkonomien. Det dokumenteres, at jord skal tages ud af land-
brugsdriften fordi, det gavner samfundsøkonomien.  
 
Kapitel I 
I forhold til kapitlets betragtninger og konklusioner mener DN at: 
Konklusionen om arealudtagning og etablering af vådområder er de mest omkost-
ningseffektive virkemidler til at nå lokale mål i VRD underbygger hvad DN har 
peget på længe. De 75.000 ha er et skidt på vejen men DN mener slet ikke, at det 
være nok til at opfylde miljømålene. DN vurdere det er nødvendigt at udtage mindst 
200.000 hektar lavbundsjord. Samtidig er det vigtigt, at udarbejde en national plan 
for den danske natur. Den skal skabe rammen om udtagning af landbrugsjord. Det 
skal ikke være den enkelte landmand, der selv bestemmer, hvilke arealer, der skal 
udtages. 
 
Der savnes en begrundelse for hvorfor at DMØR har valgt at lægge scenarie II fra 
Gotfredsen rapporten til grund for beregningerne. DN mener ikke at man scenarie II 
fra Gotfredsen rapporten vil kunne opfylde VRD-opfyldelsen. 
 
Konklusionen om udtagning af vandløbsnære arealer fra landbrugsproduktion er 
ligeledes helt rigtig, men der er også her er behov for mere end foreslået. Ærligt 
med lave ambitioner, hvor man på forhånd har opgivet 4000 kilometer vandløb, der 
får lov at ligge som snorlige, beskidte kanaler, fordi målene i vandrammedirektivet 
ikke kan nås.   
 
En detaljeret regulering af særligt følsomme områder skal ses som en ud af flere 
instrumenter – men at det ikke fuldt kan afløse generel regulering. DN er ikke enig 
i, at der ikke er behov for at hæve fosfor-afgiften. Rapporten skriver at det er for 
tidligt at vurdere om afgiften har det rette niveau, men redegøres ikke ordentligt for 
den konklusion (kun 1 blok øverst side 60!). Det er fortsat nødvendigt at se på de 
afgifter som øger incitamentet til at reducere kvælstofudledningen, pesticidforbru-
get. Derfor er der behov for afgifter på kvælstofforbrug og fosforoverskud til natu-
ren og afgifter på de pesticider, vi først og fremmest ønsker at begrænse brugen af. 
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Dyrkningsafgift kan være et effektivt instrument, hvis den sættes så højt, at der 
skabes fuld samfundsøkonomisk balance for de miljøskader/udgifter dyrkning af 
naturfølsomme arealer påfører samfundet. Men værdien af dyrkningsafgiften skal 
indeholde værdien af harmoni-areal og ikke kun jordrenten. Landbruget skal ikke 
kompenseres for en evt. dyrkningsafgift. DN mener det er vigtigt at fastholde prin-
cippet om at forureneren skal betale. 
 
DN ønsker mere sammenhængende natur i Danmark til gavn for såvel for vilde dyr 
og planter som for mennesker til rekreative formål. Derfor skal muligheden for at 
koordinere arealforvaltning indgå langt stærkere i forvaltningen af det åbne land og 
landbrug. 
 
Ordning med fleksibilitet og lokal tilpasning kan være godt, men det kræver en 
ramme om ensartet administration af miljølovgivningen/miljøområdet i kommuner-
ne der er noget bedre end i dag. 
 
Konsekvenser/bidrag til den biologiske mangfoldighed af den foreslåede gennemfø-
relse af VRD er slet ikke medtaget. Det indgår slet ikke om det vil betyde at, vi får 
vendt tilbagegangen i den biologiske mangfoldighed eller blot forværrer den. 
 
Pesticider – grundvand: Pesticider er som kilde til forurening og konsekvenser heraf 
er slet ikke nævnt i kapitlet. 
 
Der er ikke taget højde for, at der er en værdi af harmonikrav for udtag af arealer, 
der giver mindre incitament til udtag. Værdien af dyrkningsafgiften skal indeholde 
værdien af harmoni-areal og ikke kun jordrenten.  
 
CO2 udslip ved dyrkning af lavbundsjordene har de ikke set på (næststørste udled-
ning fra landbruget – højt indhold af organisk stof og humusfrigivelse). Regn kli-
maudslippet fra konventionel dyrkning af jord med i udtaget, så vil det formentlig 
kunne betale sig at udtage langt mere. 
 
Kapitel II-IV 
Afgiftsbetragtningerne 
Det er spændende, at der diskuteres forskellige versioner af kvælstofafgifter mens 
det i kapitel II (s. 165) er et både og. Men det er vigtigt at understrege, at der i 
landbruget lige så lidt som i noget andet erhverv, findes et enkelt instrument, der 
løser alle miljøproblemer. Der er brug for både dyrkningsafgift, afgift på kvælstof-
forbrug , afgift på fosforoverskud og afgifter på de pesticider, vi først og fremmest 
ønsker at begrænse brugen af. 
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Der bør fokuseres på en sammentænkning af og et sammentænkt system af land-
brugsafgifter, energiafgifter, -tilskud og -priser. Eksempelvis gør afgiftsfritagelse 
for brændstof til traktorer og andre maskiner samt energitunge processer i øvrigt 
kombineret med de priser, man kan få for biogas, en energi- og gødningsressource 
til et affaldsproblem og en miljøbelastning. 
 
DN mener, at der behov for en uddybning af hvilken type biomasse, der forventes 
brugt i forsyningssektoren (kapitel III). 
DN er betænkelige ved, at pesticid-afgiften ikke foreslås øget og en egentlig analyse 
af dette ikke indgår. Mål for behandlingshyppighed er ikke nået. 
DN støtter, at NOx afgiften øges. 
DN er betænkelige ved, at SO2-afgiften ikke foreslås øget. 
DN er betænkelige ved, at vandafgiften kan falde fx i Jylland. 
Inden for landbruget skal det undersøges nærmere, hvordan udslip af lattergas og 
metan reduceres.  
DN støtter transportforslag: øget benzinafgift, men også roadpricing.  
 
Det fremhæves at CO2 afgiften på transport bør være den samme som CO2 afgiften 
for andre sektorer i økonomien. Men hvad er det rent størrelsesmæssigt, siger rap-
porten ikke noget om. 
 
 
Energi og klimabetragtningerne: 
Det er positivt, at der tages fat på afgifter og også får sat fokus på behov, virkemid-
ler og indsatser i den ikke kvotebelagte sektor af klimapolitikken. (kapitel IV, men 
tages også op i de foregåede kapitler). Det bekræfter blot at transport og landbrug 
har behov for konkrete strategier og konkret initiativer nu og her. 
 
Ca. 1/3 af den ikke-kvote belagte sektors udledninger kommer fra ikke energirelate-
rede udledninger heraf langt størstedelen fra landbrugets methan og lattergasudled-
ning. 
 
DN er ikke afvisende overfor kompensation i form af tilskud til teknologiløsninger 
(for at forhindre udflytning af dyr), selvom subsidier jo ikke har været positive den 
måde der bedrives landbrug. 
 
Med den fremskrivning af energiforbruget som rapporten anvender sættes der igen 
fokus på at der fra politiks hold er brug for en endnu stærkere indsats for energibe-
sparelser og – effektiviseringer. Ærgerligt at rapporten ikke tage dette op og hvilke 
positive effekter yderligere investeringer heri kan give. 
 
Rapporten bekræfter et markant behov overfor transportsektorens energiudledning. 
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Diskussionen om kørselsafgifter er yderst relevante. 
Kritikken af undtagelser for transportafgifter støttes. 
 
Rapporten anskueliggør, at kvotesystemets gratistildeling af kvoter i realiteten 
kommer til at virke som erhvervsstøtte, der giver incitament til kapacitetsudvidelser 
i kvotesektorens anlæg til forbrænding af fossilt brændsel. Hertil kommer at der er 
for stærk adskillelse imellem reguleringen af kvotesektoren og reguleringen af ikke-
kvotesektoren. 
 
DN støtter ikke konklusionen om, at kul bør fritages for forsyningssikkerhedsafgift. 
Hvis kul ikke fritages, bliver forsyningssikkerhedsafgiften meget lig en CO2-afgift. 
En bedre løsning kunne evt. være at erstatte forsyningssikkerhedsafgiften med et 
yderligere bidrag til CO2-afgiften (ud over den eksisterende afgift og hvad der 
foreslås i de næste linjer). 
 
Beregningerne viser, at en afgift på 1000 kr. pr. ton CO2-ækvivalent kan sikre, at 
Danmark når sit mål 20 % reduktion uden for kvotesektoren inden år 2020. Omreg-
net til en afgift pr. kWh svare 1000 kr. til det niveau, som forbrugerne allerede nu 
betaler i energiafgift. Der er altså ikke tale om et uhyrligt beløb. (kapitel III). 
 
Rapporten tager ikke de aktuelle problemer ved EU's kvoteloft op til diskussion: Det 
er for det første for højt til at sikre den reduktion, der er nødvendigt for at holde den 
globale opvarmning under de 2 grader. For det andet kan virksomheder indenfor 
kvotesektoren og lande for deres egen kvotesektor selv hæve loftet ved hjælp af 
CDM-kreditter, som man ikke kan garantere additionalitet. For det tredje, betyder 
det økonomiske sammenbrud at både prisen på fossile brændsler og prisen på ud-
ledningstilladelser bliver så lav, at det kan rulle udviklingen i energieffektivisering 
og udslipsbegrænsning mange år tilbage. 
 
Konklusionen om at afgifter, der har til formål at ændre adfærd, bør være de samme 
i produktion som i forbrug At afgifter, der alene har et finansieringsmæssigt sigte, 
kun bør pålægges forbrug, ikke produktion. 
Grønne afgifters fordelingsvirkninger er overdrevet i debatten. Man bør se på de 
grønne afgifter i procent af forbruget, ikke indkomsten. I så fald er de fleste af dem 
mere ligelige. 
 
Købe reduktion er i den ikke-kvotebelagte sektor i udlandet (af den halvdel man må 
flg. EU). Men det er kortsigtet da det jo ikke bidrager til at omstille det danske 
samfund til en frigørelse af fossile brændstoffer i den ikke-kvotebelagte del fx 
transporten, Husholdningernes individuelle opvarmning, hvilket jo blot udskyde 
smerten ved omstilling. Hvad angår langbrug er en stor del af deres drivhusgasrela-
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terede udledninger ikke-energirelatere (og dermed ikke relateret til fossile brænd-
stoffer). 
 
CO2 gevinst på udtag bør regnes med i vurderingerne. 
 
 
Dansk Energi 
 
På vegne af Dansk Fjernvarme, DANVA, RenoSam, Affald Danmark og Dansk 
Energi hilser vi årets rapport fra Det Miljøøkonomiske Råd velkommen. Fokus er 
lagt på centrale emner af betydning for miljø og samfundsøkonomi. 
 
Sikring af rigelige mængder rent vand er et centralt miljøpolitisk mål, og det er 
yderst velkomment, at de miljøøkonomiske vismænd styrker den nødvendige refo-
kusering af den nationale energipolitik, som det europæiske CO2-kvotesystem 
nødvendiggør.  
 
Den nye arbejdsdeling mellem den europæiske og nationale indsats kræver en vilje 
til nytænkning som såfremt den forsinkes dels vil føre til unødvendige samfunds-
mæssige omkostninger, dels vil føre til at det danske samfund vil blive tvunget til at 
købe en større del af sin reduktionsforpligtigelse uden for Danmark.  
 
Danmark skal levere reduktioner når det gælder transport, individuel opvarmning og 
landbrugets animalske produktion. Der er derimod ingen forpligtigelse når det 
gælder kvoteomfattet energi som el og fjernvarme.  
 
Det er derfor afgørende, at alle omkostningseffektive tiltag der kan reducere udslip-
pet af drivhusgasser fra den ikke-kvoteomfattede sektor tages i anvendelse. Derfor 
har Danmark behov for en fornyet energipolitik, der sigter på større udbredelse af 
fjernvarme i kombination med eldrevne varmepumper, introduktion af el i transport-
sektoren samt øget omdannelse af landbrugets restprodukter til biogas. Dertil kom-
mer kontinuerligt fokus på fjernelse af ikke økonomiske barrierer for vedvarende 
energi og introduktion af energieffektive løsninger. Forsyningssektorerne, el, varme 
og affald har dermed meget at tilbyde når det gælder opfyldelsen af de danske 
forpligtigelser med hensyn til klima og vedvarende energi. 
 
Organisering af varme og affaldsforbrænding  
I forhold til rapportens konklusioner og organisering af forsyningssektorerne frem-
hæver Dansk Fjernvarme og RenoSam, at ”hvile-i-sig-selv”-princippet – i modsæt-
ning til rapportens konklusioner – giver selskaberne incitament til at minimere 
omkostningerne. Det er klart, at hvile-i-sig-selv-princippet som udgangspunkt ikke 
indeholder incitamenter til effektivisering, men dette er kun korrekt under forudsæt-
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ning af, at der ikke er substitutionsmuligheder og skal også ses i lyset af ejerstruktur. 
Størsteparten af fjernvarme- og affaldsforbrændingsbranchen er forbrugerejede 
monopoler og sammen med et lovfæstet krav om forbrugerindflydelse, er det stærke 
incitamenter til effektiv drift og ledelse. Da der heller ikke er aftagepligt, er der flere 
direkte incitamenter til effektivisering og optimering. Det ses da også i priserne, 
hvor fx opvarmning med fjernvarme er brugerøkonomisk billigere end individuel 
opvarmning. Varmeplanlægningen sikrer, at det også er samfundsøkonomisk opti-
malt med fjernvarme. 
 
Varme 
Fjernvarme er i byområder samfundsøkonomisk og miljømæssigt overlegen i for-
hold til individuelle løsninger. Der er mange stordriftsfordele ved kollektive syste-
mer, f.eks. én skorsten i stedet for 10.000 skorstene i en mellemstor by. Et godt 
eksempel på sådanne stordriftsfordele er solvarme. Det er ganske enkelt mere effek-
tivt og giver bedre økonomi, at solvarme indgår i et fjernvarmesystem frem for at 
man etablerer hver sit anlæg på eget hus. Skal solvarme og mange andre former for 
vedvarende energi fremmes, skal bygningsreglementet skelne mellem energikilder-
ne. Det er hverken privat- eller samfundsøkonomisk effektivt, hvis vi ikke accepte-
rer, at solvarme, der passerer en matrikelgrænse, er mindst lige så godt som solvar-
me produceret på egen matrikel. Ved ajourføringen af Bygningsreglementet er det 
derfor nødvendigt, at reglerne bliver fleksible i forhold til, hvor varmen kommer fra 
– altså om det er vedvarende energi eller fossile brændsler. 
 
Der er fra Dansk Fjernvarme, RenoSam og Dansk Energi støtte til synspunktet om, 
at der er behov for at revurdere varmeplanlægningen, idet en udbygning af fjern-
varmenettet kan være en samfundsøkonomisk rentabel metode til at reducere ikke-
kvotesektorens udledning af drivhusgasser 
 
Energiafgifter  
Dansk Energi peger på at omsættelige kvoter er særdeles velegnede midler til regu-
lering af drivhusgasudledningen, ikke mindst fordi drivhuseffekten er et globalt 
miljøproblem. Man bør derfor være varsom med at indføre supplerende nationale 
reguleringer rettet mod de kvoteomfattede sektorer, da de risikerer at underminere 
kvotesystemets incitamenter, uden effekt for miljøet. 
 
DØR identificerer bl.a. energiskatterne som et område, hvor der er behov for en 
”afgiftsoprydning”. Behovet er blevet særligt åbenbart efter indførelse af CO2-
kvotesystemet. Dansk Energi og Dansk Fjernvarme er enige i, at der er et stort 
behov for en forenkling af energibeskatningsområdet og en tydeliggørelse af ar-
bejdsdelingen mellem CO2-kvotesystemet – som i praksis er brændselsafhængige 
afgifter – og nationale energiafgifter.  
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Drivhusgasudledningen fra de ikke-kvoteomfattede sektorer forventes i DØRs 
fremskrivning reduceret med 4 pct. i 2020 i fht. 2005. Der forventes således en 
manko på 16 pct. svarende til ca. 6 mio.  Dette er næsten det dobbelte af den manko 
Energistyrelsen forventer. DØRs beregninger af CO2-mankoen i de ikke-
kvoteomfattede sektorer illustrerer, at der er en væsentlig udfordring med at nå 
miljømålene i de ikke-kvoteomfattede sektorer. Øget brug af fjernvarme og el vil 
bidrage til at nå målene.  
 
Dansk Energi lægger vægt på, at de nationale afgiftssystemer ikke begrænser mu-
lighederne for at substituere energianvendelsen på tværs af kvote og ikke-
kvoteomfattede sektorer. Det er derfor i Dansk Energi’s optik uhensigtsmæssigt, at 
el beskattes relativt hårdt pr. tons CO2 sammenlignet med afgiften på rumvarme og 
individuel persontransport, da det begrænser mulighederne for at øge anvendelsen af 
el i transportsektoren og til individuel boligopvarmning. Nationale afgiftsomlæg-
ninger bør derfor fokusere på at harmonisere CO2-afgiftsbelastningen på tværs af 
sektorer og energianvendelse. 
 
Rapporten fastslår, at elbiler giver en markant CO2-reduktion, og peger på at regi-
streringsafgiften på elbiler skal være meget lav, hvis elbilen skal blive en succes. 
Dansk Energi er enig i den vurdering. 
 
RenoSam fremhæver, at det er vigtigt at se afgifterne i relation til affaldsområdet i 
lyset af om de giver øgede incitamenter til import/eksport af affald. Et tilsvarende 
synspunkt gør sig gældende på elområdet, hvor afgifter på specifikke brændsler, 
støtte til vedvarende energi ikke kan anskues uden blik for beskat-
ning/tilskudssystemerne i landene omkring os.  
 
Vand 
I forhold til vandområdet er DANVA kritisk i relation til yderligere afgift på ind-
vinding af vand, med henblik på at understøtte transport/handel med vand.  Proble-
mer med sænkning af vandstanden i vandløb og vådområder i sommerperioden kan 
opnås mere hensigtsmæssigt ved fx afgifter på dræningstilladelser. Etablering af 
transport af vand over lange afstande medfører betydelige omkostninger og svækker 
forsyningssikkerhed og vandkvalitet. Endvidere gøres der opmærksom på, at der 
allerede findes en afgift på vand, hvor der betales en fast øreafgift pr m3 – ikke 
knaphedsbestemt (indført ved L 1402 af 27/12/2008).  
 
Endvidere påpeger DANVA, at en differentiering af pesticidafgiften ud fra en 
vurdering af de afledte skader på miljøet som udgangspunkt er en god ide – men at 
der mangler instrumenter hertil pt. Ifølge rapporten er der således pt. ingen indika-
tor, der inddrager effekter i forhold til grundvandet.  Dette må betegnes som en 
væsentlig mangel i forhold til anvendelsen af en indikator, og en inddragelse af 
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effekten på grundvandet må være en forudsætning for differentiering af afgiften ud 
fra miljøbelastningen. Samtidig er afgifter på pesticider, det mest effektive instru-
ment til at nedsætte risikoen for pesticider i hele vandressourcen. Med hensyn til 
beskyttelsen af grundvandsressourcen er DANVA i øvrigt enig i den fortsatte nød-
vendighed af en national regulering for at begrænse nitratbelastningen af grundvan-
det.  
 
DANVA kan tilslutte sig det i rapporten anbefalede bortfald af fritagelsen for spil-
devandsafgiften for fremstillingsvirksomheder, da undtagelsen ikke er i overens-
stemmelse med afgiftens miljøbegrundede karakter. Ligesom DANVA i øvrigt kan 
tilslutte sig, at alle erhverv bør betale afgifter pålagt af hensyn til miljø og forsy-
ningssikkerhed. I tråd med en sådan ændring i afgiften kunne der samtidig indføres 
en graduering i forhold til spildevandets forureningsgrad for på denne måde at 
effektivisere afgiften.   
 
 
LO 
 
LO kvitterer for en god rapport med mange interessante analyser. Overordnet set, er 
LO enig i de fleste af formandskabets anbefalinger både vedrørende grønne afgifter 
og øvrige politiktiltag i den ikke-kvoteomfattede sektor. 
 
LO kvitterer endvidere for, at formandskabet har lavet fordelingsmæssige analyser 
af grønne afgifter. Formandskabet konkluderer, at der ikke er fordelingsmæssige 
problemer med grønne afgifter. Denne konklusion holder dog ikke, hvis man ser på 
delelementer af grønne afgifter. Der er således, hvis man ser bort fra transportafgif-
terne, en tendens til, at de grønne afgifter vender den tunge ende nedad. 
 
Formandskabets beregninger af effekten af at hæve alle grønne afgifter er interes-
sante. Beregningerne forudsiger, at forbrugernes velfærdstab svarer til 1,5 mia. kr., 
hvis de grønne afgifter under ét forhøjes svarende til et provenu på 5 mia. kr. - selv 
når hele provenuet tilbageføres til forbrugerne. Der er således klare negative effekter 
forbundet med at hæve de grønne afgifter. Det betyder selvfølgelig ikke, at det ikke 
kan være hensigtsmæssigt at hæve de grønne afgifter. Tabet skal således sættes i 
forhold til de positive effekter, der vil være en konsekvens af mindre forurening. 
 
Det kan undre, at de miljømæssige forbedringer af afgifterne ikke er søgt inddraget i 
analyserne, da selve formålet med hele øvelsen må være at afgøre, om de miljømæs-
sige gevinster kan opveje de forvridningstab, de grønne afgifter medfører. Forde-
lingsmæssigt er resultatet meget afhængigt af hvilken grøn afgift der benyttes. Hvis 
løftet i grønne afgifter blev lagt på andet end transportafgifter, ville de laveste 
indkomster blive hårdere ramt.  
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Derudover viser beregningerne, at det har stor betydning både i forhold til velfærd 
og i forhold til fordeling, om det er personfradraget eller bundskatten, der benyttes 
til at føre provenuet tilbage til forbrugerne.  
 
En alternativ tilbageførsel gennem lettelser i topskatten vil således også indebære en 
skæv fordelingsprofil. Det er særligt relevant i forbindelse med regeringens udspil 
til en skattereform, hvor lettelser i top- og mellemskat finansieres ved hjælp af 
højere grønne afgifter. Dertil kommer, at transportafgifter ikke er den store finansie-
ringskilde i regeringens skatteforslag, hvor det i højere grad er energi- og særligt 
sundhedsafgifterne, der øges.  
 
Formandskabet regner sig frem til, at CO2-afgiften i den ikke-kvoteomfattede del af 
økonomien skal hæves meget betydeligt, hvis Danmark skal kunne leve op til sine 
forpligtelser. En så høj afgift vil indebære, at produktionen vil blive voldsomt 
begrænset i den ikke-kvoteomfattede sektor til skade for økonomien. LO er enig 
med formandskabet i, at det ville være langt mere hensigtsmæssigt, hvis afgiften på 
CO2 var den samme i både den kvote og den ikke-kvoteomfattede del af økonomien. 
Dermed ville det sikres, at de mest rentable investeringer i CO2-begrænsninger blev 
gennemført. 
 
LO er således også enig med formandskabets forslag om, at begrænsninger i udled-
ningen fra den ikke-kvotebelagte sektor kunne sikres gennem muligheden for at 
opkøbe kvoter til destruktion inden for den kvotebelagte sektor. 
Givet den nuværende struktur er det dog nødvendigt, at Danmark arbejder på at få 
reduceret CO2-udslippet fra den ikke-kvoteomfattede sektor, og LO hilser flere af 
formandskabets forslag til denne øvelse velkomne. Eksempelvis støtter LO forsla-
gene om at transformere en del af udslippet fra den ikke-kvoteomfattede del til den 
kvoteomfattede del af økonomien, bl.a. gennem udbygning af fjernvarmenettet og 
flere elbiler. 
 
I forhold til anbefalingerne i rapporten vedr. transport savner LO tiltag rettet mod 
den kollektive trafik. Herunder f.eks. en modernisering af den kollektive transport 
blandt andet i form af elektrificering af jernbanenettet. 
 
Derudover mener LO, at elbiler bør fritages for registreringsafgift også efter 2012. 
Formandskabet nævner afgifter på metan og lattergas fra landbruget, og foreslår, at 
landbruget gives samme vilkår, som de der gives til virksomheder i den kvoteomfat-
tede sektor frem til 2020 – blandt andet i form af en gradvis indfasning for at undgå 
udflytning af produktion.  
 
LO mener, at der i givet fald må foretages samme afdækning af risikoen for CO2-
lækage i landbruget, som der skal foregå for de energiintensive industrier. LO er 
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enig med formandskabet i, at CO2-kvoterne bør bortauktioneres. Der er dog en 
enkelt vigtig undtagelse. Fjernvarmeproducenterne er således underlagt et ”hvile i 
sig selv-princip”. Det indebærer, at en bortauktionering af kvoterne vil slå direkte 
igennem i priserne på fjernvarme. LO anbefaler derfor, at kvoter tildelt fjernvarme-
producenterne fortsat uddeles gratis. 
 
Udarbejdelsen af den nye fremskrivning af energiforbruget og CO2-udledningen er 
interessant. Fremskrivninger af denne type er altid behæftet med en betydelig usik-
kerhed, og usikkerhedsberegningerne er en velkommen tilføjelse til fremskrivnin-
gen. Man kunne dog også ønske sig, at fremskrivningerne viste udviklingen i sek-
torsammensætningen i økonomien. De markante investeringer i vedvarende energi, 
som fremskrivningen lægger op til, må stimulere beskæftigelse og produktion i 
nogle brancher frem for andre. Også for usikkerhedsberegningerne kunne en lidt 
mere detaljeret beskrivelse af virkningerne på BNP og beskæftigelse være interes-
sant. 
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Fagligt Fælles Forbund  
Tabel 1. Beskæftigelseseffekt af landsdækkende miljøinitiativer 
  Miljøinitiativ Investe-
ring pr. år
Beskæftigelseseffekt 
(antal personer pr. år) 
Varig-
hed 
    i mio.kr. Direk-
te 
Indi-
rekte 
samlet i år 
1 1a Indhente efterslæb af renovering og fornyelse af offentlige 
kloakledninger 982,0 560 800 1.400 3 år 
2 2 Fremskynde fornyelse af vandledningsnettet 76,4 43 62 110 > 10 år 
3 3a Selektiv nedrivning og isolering af farligt bygningsaffald 22,5 32 12 44 > 10 år 
4 3b Tilskud til reparation af elektronikprodukter og møbler 272,8 560 130 700 > 10 år 
5 4a Øget produktion af økologisk frugt og grønt 113,9 420 77 490 5 år 
6 4b Etablere anlæg til ammoniakreduktion på svinebedrifter ved 
gylleforsuring og luftrensning med svovlsyre  408,1 230 330 560 > 5 år 
7 4c Etablering af 10 Green Farm Energy anlæg til gylleseparation 654,7 370 530 910 > 5 år 
8 4d Etablere fast overdækning på gyllebeholdere og etablere ny 
opbevaringskapacitet 229,1 130 190 320 
  
5 år 
9 4e
1 
Udarbejde flere bedriftsorienterede pesticidreduktionsplaner  
4,5 5 3 8 5 år 
10 4e
2 
Øge kontrollen med sprøjteudstyr og sprøjtejournaler 
19,7 31 9 39 > 10 år 
11 4f Etablere befæstede vaske- og påfyldningspladser for sprøjte-
udstyr 147,3 84 120 200 > 5 år 
12 4g Genslynge og genåbne vandløb samt etablere vandhuller 
62,7 39 50 89 > 10 år 
13 4h En forøget bekæmpelse af invasive arter (bjørneklo mv.) 
118,9 160 78 240 > 10 år 
14 5a Øge offentlig kortlægning og oprensning af forurenet jord 
380,8 240 310 550 > 10 år 
15 5b Øge tilskud til værditabsordningen, hvor det offentlige 
finansierer oprydning af forurenede grunde 
433,9 230 370 600 > 1 år  
16 6a Efterisolere eksisterende bygningsmasse 
4.146,1 6.300 2.200 8.500 > 10 år 
17 6b Skærpe energikrav til byggeri 3.055,0 2.900 2.200 5.200 5 år  
18 6c Øge elvarme-konvertering 438,6 670 230 900 5 år 
19 6d Energibesparelser hos fjernvarmekunder via obligatorisk 
serviceordning 1.047,4 1.600 540 2100 7 år 
20 7a Etablere anlæg til geotermisk energi 632,8 360 520 880 3 år 
21 7b Opføre havvindmølleparker og udskifte landmøller 1.287,5 730 1.000 1.800 5 år 
22 7c Etablere varmepumper for at gøre energisystemet mere 
fleksibelt energisystem 545,5 310 440 750 3 år 
23 8 Tilskud til vandbesparende foranstaltninger (vandmålere og 
lavtskyllende toiletter) i eksisterende byggeri 172,6 260 90 350 10 år 
24 9a Udbygge cykelstinettet 1.559,2 890 1.300 2.200 7 år 
25 9b Etablere letbaneløsning i Århus 367,4 170 240 400 3 år 
26 9c Bygge 5.spor Hvidovre - Høje Tåstrup 545,5 310 440 750 4 år 
27 9d Fremskynde fornyelse af togskinnenettet 1.091,1 620 890 1.500 4 år 
28 9e Udbygge busbaner i København 32,7 19 27 45 6 år 
29 9f Eftermontere partikelfiltre på dieselkøretøjer og IC3 lokomo-
tiver 2.313,1 2.600 1.300 3.900 3 år 
  I alt 21.161,6 21.000 14.000 35.000  
 
 347
Anmærkning til tabel 1:  
De viste beskæftigelseseffekt-beregningsresultater i tabellen er afrundet til 2 betydende cifre, dog kun 
hele antal beskæftigede personer - grundet den usikkerhed, der er forbundet med beregningerne. 
Derfor kan den i tabellen viste samlede beskæftigelseseffekt afvige fra summen af de i tabellen viste 
direkte og indirekte beskæftigelseseffekter. Selve beregningerne er imidlertid foretaget på ikke 
afrundede tal. Dette er f.eks. forklaringen på, at der i tabellen for beskæftigelseseffekterne ved 
initiativ 1A ses, at 560+800 = 1400, hvilket er en afspejling af, at der - for de til 2 betydende cifre 
ikke-afrundede tal – gælder, at den direkte beskæftigelseseffekt i antal hele personer er 558, den 
indirekte 801, mens summen er 1.359. Investeringerne pr. år er oprindeligt udarbejdet på 2005 tal, 
men er fremskrevet til 2009 prisniveau med forbrugerprisudviklingen.  
Kilde: AE Rådet på baggrund af Nationalregnskabets input-output model, Danmarks Statistik. 
 
 
Tabel 2. Beskæftigelseseffekt af kommunale miljøinitiativer 
 
 
Miljøinitiativ Investering  
pr. år 
Beskæftigelseseffekt 
(antal personer pr. år) 
Varighed 
 
    i mio.kr. direkte 
indirekt
e samlet i år 
1 1b Forny de private kloakledninger ved offentlig 
overtagelse 10,5 7 8 15 > 10 år 
2 4h En forøget bekæmpelse af invasive arter (bjørneklo 
mv.) 1,2 2 1 2 > 10 år 
3 5a Øge offentlig kortlægning og oprensning af forurenet 
jord 3,9 3 3 6 > 10 år 
4 5b Øge tilskud til værditabsordningen, hvor det offentli-
ge finansierer oprydning af forurenede grunde 
4,5 2 4 6 > 1 år 
5 6a Efterisolere eksisterende bygningsmasse 38,2 58 20 78 > 10 år 
6 6b Skærpe energikrav til byggeri 34,9 34 26 59 5 år 
7 6d Energibesparelser hos fjernvarmekunder via obligato-
risk serviceordning 25,1 38 13 51 4 år 
8 8 Tilskud til vandbesparende foranstaltninger (vandmå-
lere og lavtskyllende toiletter mv.) i eksisterende 
byggeri 4,3 7 2 9 10 år 
9 9a Udbygge cykelstinettet 22,1 13 18 31 7 år 
  I alt 144,7 162 95 257  
Anmærkning: I de kommunale miljøinitiativer er der taget udgangspunkt i en gennemsnitlig storkom-
mune på 50.000 indbyggere. Da de viste beskæftigelseseffekt-beregningsresultater i tabellen er afrun-
det til antal hele personer, kan den i tabellen viste samlede beskæftigelseseffekt afvige med +/- 1 fra 
summen af de i tabellen viste direkte og indirekte beskæftigelseseffekter. Dette gælder eksempelvis 
initiativ 4h ”En forøget bekæmpelse af invasive arter”. Investeringerne pr. år er oprindeligt udarbejdet 
på 2005 tal, men er fremskrevet til 2009 prisniveau med forbrugerprisudviklingen. 
Kilde: AE Rådet på baggrund af Nationalregnskabets input-output model, Danmarks Statistik. 
 
 
Landbrugsrådet 
 
Fokus på miljøvenlig udvikling vil skabe mere velfærd 
Landbruget er et betydningsfuldt erhverv, idet erhvervet har store afledte effekter på 
samfundsøkonomien. Da landbruget samtidig er et primærerhverv, bidrager det 
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uundgåeligt til belastningen af såvel miljø som klima. Erhvervet er samtidig et 
nøgleerhverv, når det gælder løsningerne. Løsningerne består imidlertid ikke i at 
begrænse produktionen via afgifter. Eksempelvis foreslås en afgift på husdyrholdet 
for at nedbringe udledningen af metan, skønt det blot vil flytte udledningen til 
udlandet. I stedet burde der fokuseres på at skabe gode rammebetingelser for bio-
gasproduktion, som også vil medføre globale reduktioner i udledningen af metan. 
Det er derfor erhvervets synspunkt, at fokus på miljøvenlig udvikling af landbruget 
vil give anledning til større velfærd end afgiftsbelastning.  
 
Høstning af synergieffekter bør i højere omfang inddrages 
Det er endvidere en mangel, at der ikke fokuseres mere på synergieffekter. Eksem-
pelvis vil etablering af biogasanlæg også have gunstige effekter på vandmiljøet; især 
hvis biogasanlæg kombineres med separationsanlæg, som giver mulighed for at 
omfordele gødningen. Ved forbrænding af fiberfraktionen er der samtidig mulighed 
for at fortrænge brugen af fossile brændsler. På tilsvarende vis kan udtagning af 
lavbundsjorde være en god løsning, når det gælder indfrielse af Vandrammedirekti-
vets krav, men erstattes udtagning med fx dyrkning af energipil, er der samtidig 
mulighed for at fortrænge brugen af fossile brændsler. Det forudsætter imidlertid, at 
der fokuseres på at skabe gunstige rammebetingelser i stedet for at afgiftsbelægge 
erhvervet.  
 
Partielle analysemetoder vil derimod ikke generere samfundsøkonomisk effi-
ciente løsningsforslag 
Analysetilgangen er også kritisabel. I DØR’s tilgang er der fx alene fokuseret på en 
omkostningseffektiv nedbringelse af CO2-udledningen i den ikke-kvotebelagte 
sektor. Det er en partiel betragtning. Det er imidlertid værd at nævne, at de puljede 
erhverv ud over CO2 også forårsager andre eksternaliteter (fx påvirkning af natur, 
sundhed mv.). Hvis disse forhold inddrages, og det bør de i en politisk afvejning, vil 
løsningerne tegne sig anderledes. Det aspekt har DØR udeladt. 
 
Kvælstofproblemet – Nitratproblemet skal reguleres lokalt 
Erhvervet er ganske enig i, at Vandrammedirektivets lokale målsætninger mest 
omkostningseffektivt skal opnås gennem lokal regulering. Der er endog erhvervets 
holdning, at man er gået alt for langt med den generelle regulering. Forskellen 
mellem miljøpåvirkningen fra hhv. høj- og lavbundsjorde er så stor, at den generelle 
regulering ikke er omkostningseffektiv. 
 
Ikke noget argument for generel regulering 
Den erkendelse er DØR ikke nået frem til. Her anses lokal regulering først for at 
være aktuelt, når VMP III er indfriet. Dvs. opfyldelsen af VMP III er den generelle 
regulering, mens Vandrammedirektivet er overbygningen, som skal håndtere den 
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lokale regulering. Der mangler argumentation for, at skæringslinien netop skal være 
opfyldelse af VMP III. 
 
Der er ikke behov for en kvælstofafgift - Vandmiljøplan III vil blive opfyldt 
For at sikre, at VMP III bliver opfyldt, foreslår DØR at den nuværende kvælstof-
norm erstattes af en kvælstofafgift. DØR støtter sig her til midtvejsevalueringen af 
VMP III, men denne evaluering forholder sig alene til udviklingen fra 2003 til 2007 
og alene for de iværksatte tiltag. Eksempelvis inddrages effekten af Miljøgodken-
delsesordningen ikke, da denne først blev iværksat i 2007. Dansk Landbrugsrådgiv-
ning, Landscentret har medregnet Miljøgodkendelsesordningen samt øvrige forhold 
(nedfældning af gylle, efterafgrøder, nye sorter mv.) af betydning fra kvælstofud-
vaskningen og når frem til, at kvælstofudvaskningen i 2015 vil være reduceret med 
22.000 tons kvælstof, hvilket er mere end VMP III’s reduktionsmål. Der er derfor 
ikke behov for en yderligere indsats, hvorfor der ikke er behov for indførelsen af en 
kvælstofafgift for at nå VMP III´s målsætningen. 
 
… og kvælstofafgift vil i så fald ikke være løsningen 
Generelt er kvælstofafgift ikke løsningen. Med DØR’s egne ord, så er det overor-
dentligt vigtigt at reguleringen er målrettet, og det kan man ikke beskylde kvælstof-
afgiften for at være. Målet er at forbedre vandmiljøet. Men der er absolut ingen 
entydige relationer mellem en kvælstofafgift og belastningen af vandmiljøet. 
Tværtimod hører kvælstofafgiften til en af de dårligste metoder til at regulere nitrat-
problematikken. Ud fra en teoretisk betragtning om målrettethed vil en afgift på 
kvælstofoverskuddet være en bedre løsning, en afgift på kvælstofudvaskningen fra 
rodzonen vil være endnu bedre og en afgift på udledningen til recipienten vil være 
det bedste. DØR har valgt den dårligste løsning. 
 
Forslag til indfrielse af Vandrammedirektivet har nogle gode takter 
Udtagning af lavbundsjorde og etablering af vådområder hører generelt til de mest 
omkostningseffektive tiltag til at reducere udledningen af kvælstof til recipienterne. 
Det kan samtidig tilføjes, at tiltagene har positive sideeffekter, fx i form af mind-
skede drivhusgasudledninger. Det er samtidig korrekt set, at de bedriftsspecifikke 
forhold gør, at den enkelte landmand i nogle tilfælde vil foretrække andre løsninger, 
herunder overdrage udtagningsforpligtigelsen til en nabo. 
 
… men det kræver fuld kompensation 
For erhvervet er det imidlertid væsentligt, at der opnås fuld kompensation, idet der 
ikke er tale om en generel regulering. De krævede tiltag for at undgå dyrkningsafgif-
ten vil give anledning til en lavere jordrente på de afgiftsbelagte brug. Det må derfor 
være en forudsætning, at der etableres en tilskudsmulighed til at dække jordrenteta-
bet.  
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Det vil endvidere være hensigtsmæssigt at overveje tilskudsmuligheder til andre 
tiltag end udtagning og etablering af vådområder. Eksempelvis kunne tilskud til 
miljøvenlige energiafgrøder være interessant, idet det samtidig bidrager til at for-
trænge fossilt brændstof.  
 
Og det er en illusion at tro, at omkostningerne kan reduceres til 200 mio. kr. 
DØR henviser til tidligere omkostningsberegninger vedrørende en gennemførsel af 
Vandrammedirektivet, der viser, at det vil koste erhvervet 200 mio. kr. årligt, at 
trække op til 75.000 hektar ud af produktion. I det regnestykke er der imidlertid ikke 
taget højde for, at fjernelse af foder- og/eller udbringningsarealer kan have fatal 
betydning for den enkelte bedrift.  
 
Desuden vil der være afledte effekter, idet forædlingsvirksomhederne ikke i praksis 
vil kunne substituere danske råvarer til samme kvalitet og pris. Der må derfor for-
ventes et indtjeningstab i forarbejdningsindustrien, som næppe vil blive opvejet af 
ekspansion i andre erhverv under den nuværende lavkonjunktur. 
 
Klimaforpligtigelsen – Udflytning af landbrugsproduktionen fører til øget 
udledningen af drivhusgasser 
DØR har beregnet, at den ikke-kvotebelagte sektor skal pålignes en afgift på 400 kr. 
pr. tons CO2-ækvivalent for såvel de energirelaterede og ikke-energirelaterede 
udledninger. Man når samtidig frem til, at en sådan afgift vil reducere landbrugs-
produktionen med over 20 pct. Herved vil produktionen blomstre op i et andet land, 
og da udledningerne pr. produceret enhed i Danmark hører til i den lave ende, opnås 
hermed en større global udledning af drivhusgasser. Det har intet at gøre med en 
omkostningseffektiv miljøregulering. Klimaproblemet er globalt, og derfor skal 
udledningen også reduceres der, hvor det er billigst.  
 
Produktionen må derfor ikke antastes, men der skal forsat arbejdes for en 
mindre udledning 
Det er ikke ensbetydende med, at landbruget ikke skal bidrage yderligere til at 
nedbringe udledningen af drivhusgasser, men reguleringen må ikke have et sådant 
omfang, at det giver anledning til nedsat produktion. Landbrugets hidtidige nedbrin-
gelse af emissionen skal derfor fortsættes med en behørig hensyntagen til produkti-
onen. Det skal i den sammenhæng bemærkes, at landbruget siden 1990 har reduceret 
udledningen af drivhusgasser med 33 pct. Denne indsats skal fortsættes med en 
mere målrettet indsats. 
 
Landbruget har meget at byde på 
– biogas 
Skønt etablering af biogasanlæg især bidrager til fortrængning af fossilt energi, så 
vil der også være betydelig effekter på landbrugets udledning af metan og lattergas. 
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Effekten er ikke alene knyttet til gødningslagringen; muligheden for at omfordele 
gødningen i forbindelse med fællesanlæg åbner også op for en mere hensigtsmæssig 
anvendelse af husdyrgødningen med heraf følgende reducerende effekt på udlednin-
gen af lattergas. Hertil kommer, at hvis biogassen kan finde anvendelse i den ikke-
kvotebelagte sektor, vil fortrængningen af fossilt brændsel kunne tilskrives sektoren. 
Det er derfor positivt, at DØR i sin rapport foreslår et tilskud til biogas, da dette vil 
fremme tiltaget. 
 
– forbrænding af fiberfraktion 
Biogas kan med fordel kombineres med energimæssig udnyttelse af husdyrgødnin-
gens fiberfraktion, idet denne kan frasepareres efter afgasningen af gødningen i 
biogasanlægget. Fiberfraktionen kan forbrændes i kraftvarmeværker, hvorved der 
fortrænges fossile brændsler. Fjernelse af fiberen fra gødningen har desuden en stor 
effekt på udvaskning af kvælstof til vandmiljøet (og dermed også på dannelsen af 
lattergas), idet kvælstoffet i den flydende del af gødningen optages langt hurtigere af 
afgrøderne, end det svært omsættelige kvælstof i fiberen. Dermed kan fiberforbræn-
dingen medvirke til indfrielse af både klimaforpligtigelsen og Vandrammedirekti-
vet. 
 
– udtagning og vådområder 
Udtagning af lavbundsjorde er en omkostningseffektiv efterlevelse af Vandramme-
direktivet. Det har samtidig en reducerende effekt på udledningen af lattergas. 
Etablering af vådområder er ligeledes en omkostningseffektiv opfyldelse af Vand-
rammedirektivet. Det bidrager samtidig til en lavere emission af lattergas, idet det 
udvaskede kvælstof i stort omfang omsættes til atmosfærisk kvælstof.  
 
– energiafgrøder 
Dyrkning af energiafgrøder giver først og fremmest mulighed for at fortrænge 
fossilt brændstof, og såfremt biomassen anvendes i den ikke-kvotebelagte sektor, vil 
fortrængningen kunne tilskrives sektoren. Dyrkning af energiafgrøder er imidlertid 
også forbundet med en mindre anvendelse af kvælstof med en heraf følgende reduk-
tion på dannelsen af lattergas. Det er derfor forkert, når DØR hævder, at dyrkning af 
biomasse ikke i sig selv bidrager til at mindske udledningen af drivhusgasser. 
 
 
Dansk Erhverv  
 
Dansk Erhverv vil gerne takke formandskabet for årets rapport fra Det Miljøøko-
nomiske Råd, som spænder over mange relevante emner inden for klima-, miljø- og 
energiområdet. Analyserne i rapporten bidrager konstruktivt til en øget viden om 
hvordan vi kan realisere de ambitiøse målsætninger i EU’s klima- og energipakke. I 
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det følgende vil kommentarerne fra Dansk Erhverv forholde sig til en række af de 
overordnede emner i rapporten. 
 
Kommentar vedr. Det Miljøøkonomiske Råd vs. det nyligt indgåede skattefor-
lig 
Dansk Erhverv konstaterer med en vis beklagelse, at Det Miljøøkonomiske Råd om 
man så må sige blev overhalet indenom af forliget om en ny skattereform 1. marts 
2009. Vi havde gerne set rådets anbefalinger indgå i debatten og forhandlingerne 
om skattereformen. Ikke mindst anbefalingerne om større afgiftsmæssig ligestilling 
mellem erhvervenes forskellige typer energiforbrug – samt primært at fokusere på 
slutbrugeren, er meget overbevisende. 
 
Vi hæfter os ligeledes positivt ved - og er enig i - rådets efficiens-betingede anbefa-
ling af, at der er en betydelig samfundsøkonomisk gevinst ved at flytte skat fra 
arbejde til ressourceforbrug – og en særlig stor gevinst for arbejdsudbuddet, hvis 
provenuet fra øgede grønne afgifter målrettet anvendes til at sænke satsen for 
topskatten. 
 
Overordnet vurdering af grønne afgifter 
Dansk Erhverv støtter fuldt ud rådets overordnede vurdering af, at grønne afgifter 
eller bortauktionerede omsættelige kvoter som regel er omkostningseffektive øko-
nomiske instrumenter i miljøpolitikken. Det er således ofte billigere for samfundet 
at nå miljømæssige besparelser ved disse former for økonomisk regulering frem for 
kvantitativ regulering. 
 
Sektorneutralitet i beskatning af drivhusgasser 
Dansk Erhverv støtter rådets anbefaling af, at drivhusgasafgift – både af ligebehand-
lingsmæssige og omkostningseffektive grunde - skal være den samme for alle typer 
udledning. Det betyder eksempelvis, at også 
landbrugets ikke-energirelaterede udledning skal pålægges en drivhusgasafgift. Og 
at afgifter på CO2 bør være ens for alle brugere og på tværs af sektorer. 
 
Initiativer på energiafgiftsområdet 
Dansk Erhverv ser positivt på rådets forslag om at ændre og ikke mindst forenkle 
reglerne på energiafgiftsområdet. Det nuværende system af energiafgifter består af 
en kombination af adfærdsregulering, økonomisk provenuskabelse samt forskellig 
knopskydning og mellemformer. Forureningsproblemer bør generelt løses frem for 
beskattes. 
 
Provenubetingede energiafgifter 
Dansk Erhverv finder rådets problematisering af en særskilt energisparemålsætning 
interessant – og deler i den forbindelse den principielle opfattelse, at alt energifor-
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brug i både erhverv og husholdninger beskattes med en ensartet sats for at realisere 
sparemålet. Vi støtter rådets anbefaling af, at provenubetingede afgifter på energi 
udelukkende bør betales af slutbrugerne. Dvs. væk med den nuværende energiafgift 
pålagt produktion af private og offentlige serviceydelser, herunder energiafgifterne 
på virksomhedernes rumvarme. 
 
I praksis er f.eks. kørselsafgifter på lastbiler (med Tyskland som vigtigste eksempel) 
en provenubegrundet afgift, og i strid med ovenstående anbefaling. I Tyskland er 
afgiften alligevel indført, da provenuet i meget stort omfang kommer fra udenland-
ske lastbiler, og tilgår den tyske stat. 
 
CO2-bundfradrag: Væsentlig pointe om etablerede vs. nye virksomheder 
Dansk Erhverv deler i allerhøjeste grad rådets problematisering af udformningen af 
CO2-bundfradraget, som gives til allerede etablerede energiintensive virksomheder, 
hvorimod nye virksomheder ikke har adgang dertil. Det gør det vanskeligt for nye 
virksomheder at komme ind på markedet, fordi de skal betale fuld CO2- 
afgift, hvilket hæmmer konkurrencen i de pågældende erhverv til skade for forbru-
gere og produktivitet. 
 
Kapitalapparatet kan med fordel afspejle videns- og oplevelsesøkonomien 
Rådet gør opmærksom på, at målsætningen om forsyningssikkerhed gør det fordel-
agtigt, hvis erhvervenes kapitalapparat drejes i retning af mindre anvendelse af olie 
og gas. Mere generelt skal Dansk Erhverv bemærke, at selve de seneste årtiers 
erhvervsudvikling i retning af serviceerhverv på bekostning af det traditionelle 
industri- og landbrugssamfund i sig selv gavner miljø og klimamålsætning pga. den 
lavere CO2-intensitet i servicefagene og vidensamfundet. 
 
Lækage og dansk vs. EU-regulering 
Dansk Erhverv er overordnet set enig i, at grænseoverskridende forureningsproble-
mer bedst løses ved internationalt koordinerede politikker og aftaler. Specifikt er vi 
enige med rådet om, at det såkaldte lækageproblem i forbindelse med international 
konkurrence ikke bør løses ved hjælp af lempeligere beskatning. 
 
Virkemidler på transportområdet 
På det transportmæssige område lægger rådets rapport op til at indføre en række 
forskellige virkemidler. Det er vigtigt, at nye initiativer bygger på erfaringer fra 
allerede afprøvede samt at man gør sig bevidst om, hvad det er formålet med mid-
lerne: er det adfærdsregulering eller provenuskabende?  
 
Intelligente kørselsafgifter  
Rådet anbefaler bl.a. intelligente kørselsafgifter, som differentieres efter transport-
tidspunkt, geografisk område og køretøj. Det er vigtigt at undersøge hvilke virke-
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midler, der mest effektivt kan nedsætte udslippet af CO2 fra transportsektoren. 
Kørselsafgifter på lastbiler, der kører godstransport, er først og fremmest at betragte 
som en skat, idet de adfærdsmæssige virkninger vil være minimale. Kørselsafgifter 
på personbiler vil givet vis have større potentiale, men det kræver - som for lastbiler 
- at der er reelle alternativer f.eks. kollektive transportmuligheder. 
 
Den helt store ulempe ved kørselsafgifter er, at system- og driftsomkostningerne er 
meget høje, og konklusionen er, at kørselsafgifter på lastbiler har en meget begræn-
set virkning på klimaeffekter og trængsel, og at det er en meget kostbar måde at 
opkræve skat på. Det Økonomiske Råd har tidligere konkluderet, at de høje system- 
og driftsomkostninger er en meget stor barriere for kørselsafgiftssystemer, dog i 
forskellig grad afhængig af typen af kørselsafgiften og tidshorisonten. 
 
Det er langt vigtigere at give transportsektoren reelle handlemuligheder for at redu-
cere brændstofforbruget og øge effektiviteten frem for at pålægge en skat. Det kan 
f.eks. ske gennem forøget lastekapacitet pr. lastbil. 
  
El-biler 
Anvendelse af el-biler er givet vis et meget interessant område på lidt længere sigt. 
Det store potentiale ligger i persontransporten, og desuden i overgang fra diesel- til 
el-drift på jernbanen, idet vi dog deler rapportens opfattelse af, at omkostningerne til 
en udvidet elektrificering i Danmark er høj i forhold til besparelsespotentialet.  
 
Biobrændstoffer 
Biobrændstoffer er en god mulighed for at få nedbragt klimabelastningen fra trans-
port, og der er igangværende pilotprojekter under Færdselsstyrelsen om anvendelse 
af biodiesel i transportsektoren. I det seneste år har det dog stået stadig klarere, at 
der er en række ulemper ved anvendelse af 1. generations biobrændstoffer i trans-
port, foruden at der er ulemper ved anvendelse af biomasse til energi. Det er således 
vigtigt at markedet for 2. generations biobrændstoffer udvikles, så der kan skabes 
klarhed over hvilke konsekvenser og muligheder, det bringer transportsektoren. 
 
 
Forbrugerrådet 
 
Kvælstofafgift (Side 57) 
Det er tvivlsomt, om kvælstofudledning egner sig til afgiftsregulering, da den ikke 
lever op til kriteriet, at det skal være næsten ligegyldigt, hvor udledningen sker 
geografisk – et kriterium som også nævnes på side 230. En national kvælstofafgift 
vil alt andet lige betyde, at kvælstof flyttes fra sandjorde til lerjorde, fordi kvælstof-
tabet er mindst på lerjorde. Udvaskningen til fjorde og kystvande er imidlertid størst 
fra lerjorde, fordi en stor del af afstrømningen sker meget hurtigt enten overfladisk 
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eller gennem dræn, så næsten 100% af nitratudvaskningen ender i fjorde og kyst-
vande. På sandjorde derimod sker næsten hele afstrømningen via grundvandsmaga-
sinet, hvorved størstedelen af nitraten bliver denitrificeret, så kun 0-25% af nitraten 
ender i fjorde og kystvande. 
 
Denne kendsgerning indgår slet ikke i oplægget, selv om den er det vigtigste argu-
ment imod at erstatte kvælstofnormerne med en national kvælstofafgift. Vi ser større 
perspektiver i en stramning af de gældende kvælstofnormer, samt i krav om langt 
flere efterafgrøder, som er langt bedre end vintersæd til at tilbageholde kvælstof om 
efteråret. Også øget bioforgasning vil hjælpe, idet det gør kvælstof i gyllen mere 
plantetilgængeligt og dermed sikrer hurtigere optagelse i vækstsæsonen og reduce-
rer udvaskning om efteråret. Bioforgasning kunne fremmes via en afgift på udbring-
ning af ikke-bioforgasset gylle. 
  
Frivillige aftaler og dyrkningsafgift (Side 68). 
Frivillige aftaler og en dyrkningsafgift på miljøfølsomme arealer for at motivere 
landmændene til at udtage dem vil medføre, at der ikke bliver nogen sammenhæng i 
indsatsen, fordi det er op til den enkelte landmand selv at bestemme, om han vil 
foretage en indsats, hvor længe han vil foretage den, og hvor han vil foretage den. 
Det betyder, at de naturgevinster, der opnås ved f.eks. udtagning af arealer, når som 
helst kan forsvinde igen ved at arealerne inddrages i drift igen. Det er af helt afgø-
rende betydning for opnåelse af en høj naturkvalitet, at udtagne arealer ikke kan 
inddrages til landbrugsproduktion igen, og at der sker en koordineret udtagning, så 
der ikke kommer til at ligge øer med stærkt forurenende produktion i de udtagne 
arealer. Udtagning af arealer bør derfor hovedsagelig ske i særligt miljøfølsomme 
områder og i spredningskorridorer for at få den størst mulige naturkvalitet for pen-
gene, og den skal være irreversibel. 
 
Der bør udarbejdes en naturplan for Danmark, hvor der udpeges de arealer, der skal 
overgå fra landbrugsdrift til natur, og som samlet set vil give de største naturmæssi-
ge og miljømæssige gevinster - 1/3 af Danmark skal være natur incl. skov. 
 
Ekspropriation og landbrugsstøtte (Side 86-87) 
De eksisterende ordninger såsom braklægning, etablering og drift af vådområder 
m.m. er billigere, idet de kan opsiges når som helst, hvorved de opnåede natur- og 
miljøgevinster går tabt. Ordningerne skal betales i al evig fremtid. Ekspropriation er 
dyrere, men omkostningerne betales en gang for alle. Anvendelse af EU’s land-
brugsstøtte via landdistriktsprogrammet bør begrænses til pleje af eksisterende 
naturområder og ikke til braklægning o. lign., der ikke forhindrer, at de skabte 
naturværdier bliver ødelagt igen. 
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Grønne afgifter 
DØRS stiller spørgsmålstegn ved, hvorfor man har en energispare-målsætning (side 
21). Men det er netop vigtigt at have, hvis vi skal udfase brugen af fossile brænd-
stoffer og nedbringe CO2. Energibesparelser betyder bl.a. at en given produktion af 
vedvarende energi vil udgøre en større andel af det samlede energiforbrug. Eller 
omvendt hvis der ikke spares på energien, skal der ske en urealistisk stor udbygning 
med VE-anlæg. Derfor er vi heller ikke enige i betragtningen om, at energiafgifter 
inden for kvotesektoren blot er ”provenubetingede”, og at de kun bør pålægges 
husholdninger (f.eks. side 22 og 23). Afgifterne har også et vigtigt formål ved at 
fremme energibesparelser. 
 
Opfattelsen af at energiafgifter inden for kvotesektoren ikke har klimaeffekt bygger 
på et på én gang statisk og idealiseret billede af EU's kvoteregulering – et billede af 
at når der er et kvoteloft, behøver man intet andet at foretage sig. Men i realiteten er 
EU's kvotesystem ikke et lukket system. Der kan købes kvoter, især i form af så-
kaldte CDM-kreditter i udviklingslande. Vi ved at klimaeffekten af disse er langt 
mindre end af hjemlig CO2-reduktion, idet de fleste projekter ikke er additionelle, 
dvs. de ville være blevet lavet også uden CDM-tilskud. Desuden viser den aktuelle 
situation med en meget lav kvotepris, at kvotesystemet ikke kan stå alene. I så fald 
får man et stop-go system, hvor investeringer og udviklingsarbejde går i stå i perio-
der med lav kvotepris, og når så emissioner og kvotepris stiger igen, mangler man 
den teknologi, som skulle have været udviklet. Endelig kan man ikke nøjes med at 
se på situationen inden for én kvoteperiode. Når næste kvoteloft skal fastlægges, 
gældende fra 2013, er det afgørende, at der er foregået hjemlige reduktioner i den 
foregående periode, og at der er udviklet vækstindustrier på basis af energibespa-
rende og vedvarende energi. Hvis man blot har købt sig til CO2-kreditter uden for 
EU, vil der ikke være opbakning til den nødvendige sænkning af kvoteloftet. Vi er 
enige i forslaget om at øge CO2 afgiften uden for den kvoteomfattede sektor. 
 
DØRS lægger op til, at Danmark kan købe en stor del af sin reduktionsforpligtelse i 
andre EU-lande – og at dette er fordelagtigt, blot reduktionerne er billigere i andre 
lande. Men her glemmer man den positive side af CO2-reduktion, nemlig at der 
udvikles renere teknologi, som giver danske virksomheder nye styrkepositioner. Jo 
mere man køber kvoter i andre lande, jo mere går man glip af denne effekt. 
 
Landbrug 
DØRS foreslår en afgift på dyrehold i landbruget, med rabat for tiltag til reduktion 
af udledning af metan og lattergas fra gylle (side 236) – det vil typisk sige, hvis man 
bioforgasser gyllen. Dette forslag er bedre end Skattekommissionens forslag, som 
blot var en skat på dyrehold. Men man bør kun lægge afgift på gylle, som ikke 
bioforgasses. Denne kan evt. suppleres med en afgift på kød – såvel importeret som 
danskproduceret. Begge dele vil begrænse udledning af drivhusgasser, frem for blot 
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at være en skat på dansk dyrehold, som vil tilskynde til at flytte produktionen ud af 
landet, uden positive miljøeffekter. 
 
Biobrændsler 
Der foreslås en partikelafgift på biobrændsler i husholdningerne (brænde, træpiller 
m.v.) (s. 238). Det er en principielt rigtig tanke, men i praksis dur det ikke at lægge 
afgift på brænde, da det vil føre til at flere fyrer med affald (affaldstræ, aviser m.v.) 
med stærkt øget forurening til følge. Derfor skal en afgift lægges på det at eje en 
brændeovn. Her foreslår vi en differentieret afgift, så man fremmer de mindst foru-
renende brændeovne – og indtil videre en afgiftsfritagelse, hvis der er partikelfiltre. 
Disse er endnu ikke på markedet, men ventes snart typegodkendt.  
 
Trafik 
DØRS støtter indførelse af kørselsafgifter, hvilket vi er enige i. Det vurderes at 25 
øre pr. km kan reducere udledninger fra transport med 20 %. Her medtages en 
række fordele som mindre trængsel. 
Men der mangler en påpegning af, at satellitbaseret roadpricing tidligst kan indføres 
fra 2015, og at der derfor bør indføres en midlertidig ordning indtil da. Man kan 
godt afskaffe ejerafgiften, når der indføres kørselsafgifter. Men det er en dårlig idé 
at afskaffe registreringsafgiften, da det vil føre til kraftig stigning i bilsalget. Der er 
erfaring for, at køberne ikke laver en ti-års kalkulation af driftsomkostninger, når de 
køber et varigt forbrugsgode som en bil. Derfor vil meget lave bilpriser også få 
mange købere til at købe større biler med højere brændstofforbrug – også selv om de 
senere opdager, at det koster meget i kørselsafgift. Der er netop gode erfaringer med 
at differentiere registreringsafgiften efter brændstofforbrug, og dette styringsredskab 
bør bevares. 
 
Rapporten anfører, at reduktion i transportens udledninger forringer mobiliteten. 
Hvis reduktionen sker ved brug af energieffektive biler og el-biler vil mobiliteten 
ikke forringes. Hvis den kollektive trafik udbygges og forholdene for cykling for-
bedres, og en del bilister bringes til at cykle eller køre kollektivt ved hjælp af pisk 
og gulerod – så vil nogle bilister ganske vist få forringet deres mobilitet. Men der vil 
også være brugere af kollektiv trafik og cyklister, som får forbedret deres mobilitet. 
Rapportens konstatering ser ud til at bygge på, at alle forbrugernes nuværende valg 
er optimale, mens enhver påtvungen ændring er en forringelse. Endelig bør den 
sparede vejudbygning og -vedligeholdelse ved mindre biltransport, eller hvis der er 
flere i hver bil, også medtages i den økonomiske beregning. 
 
Vi deler rapportens positive syn på rene el-biler. Men da disse endnu ikke er helt 
færdigudviklede, så de både er konkurrencedygtige på pris og aktionsradius, er det 
nødvendigt også at inddrage plug-in hybridbiler, som kan gå lige ind på de danske 
veje uden udbygning af infrastruktur til opladning eller batteribytning. 
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Klimapolitik uden for kvotesektoren. 
DØRS finder, at klimagasreduktion i den ikke-kvotebelagte sektor er dyrere end i 
kvotesektoren (side 14). Her er det vigtigt at inddrage positive sideeffekter ved 
reduktioner. F.eks. i transporten kan man opnå mindre trængsel, støj og luftforure-
ning. I landbruget kan drivhusgasreduktion kombineres med indsats for at beskytte 
vandmiljø og øge naturarealer. 
 
DØRS argumenterer for, at der skal kunne ske udveksling af kvoter mellem den 
kvoteomfattede og den ikke-kvoteomfattede sektor for at gøre det mest omkost-
ningseffektivt. Det tillades derimod ikke efter 2012 - hvilket vi støtter. Isoleret set er 
det dyrere at reducere CO2 i transportsektoren. Medmindre man fastholder to adskil-
te sektorer, som ikke økonomisk kan udveksle kvoter, vil der overhovedet ikke blive 
taget hul på at reducere transportens udledninger. 
 
Det er vigtigt at se bredt på omkostningerne og de mål, som skal opfyldes. Man skal 
ikke kun se på den indeværende kvoteperiode. Fordelene ved at bringe sig i en 
optimal position forud for næste periode med skrappere krav skal medregnes. Også 
innovations- og beskæftigelseseffekten af virkemidlerne skal inddrages – det kan 
bringe danske virksomheder i front i en globaliseret verden med stigende energipri-
ser.  
 
Vi er enige i, at øgede afgifter er en væsentlig og billig drivkraft for opnåelse af 
målsætninger om reduktion. Derimod er vi ikke enige i kritikken af, at der også 
anvendes teknologi- eller indsatsspecifikke krav, som skal sikre et fremtidigt sam-
fund mod mangel på fossile brændsler eller skal øge eksportmulighederne for dansk 
teknologi, som vind og biogasanlæg. Vi ser mange eksempler på, at tilsyneladende 
omkostningseffektive energibesparelser i bygninger ikke gennemføres, fordi der er 
mangel på incitamenter og der er andre barrierer end de rent økonomiske. Dette 
kalder rapporten for et paradoks, mens vi anser det for logisk, netop fordi der mang-
ler incitamenter, der er usikkerheder samt andre barrierer end de rent økonomiske. 
Rapporten mangler blik for fleksibilitetsfordele i energisystemet. Under varmepum-
per overses fordelene ved at kunne anvende overskydende el-produktion til opvarm-
ning efter konvertering via varmepumpe til varmt vand, som kan lagres over døgnet 
eller over ugen. Vi er enige i forslaget om en revision i opdelingen mellem naturgas, 
fjernvarme og individuelle varmekilder (side 19), herunder omlægning fra naturgas 
til fjernvarme.  Fjernvarmenettet har også værdi som buffer for fleksibel produktion 
fra vedvarende energi. 
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English summary 
 
 
The present report from the Chairmen of the Danish Coun-
cil of Environmental Economics focuses on three topical 
themes: the implementation of the EC Water Framework 
Directive, environmental (green) taxes, and the reduction of 
greenhouse gas (GHG) emissions in those parts of the 
economy not covered by the EU Emission Trading Scheme 
(ETS).  These are policy areas which can be analysed and 
treated in isolation, but they have a lot in common.  Green 
taxes form part of the regulation suggested in the report to 
implement the EC Water Framework Directive.  Similarly, 
green taxes will play a central role if the national target for 
reductions in GHG emissions is to be achieved.  Finally, 
green taxes are an important source of public revenue.   
 
The chairmen’s recommendations related to the implemen-
tation of the EC Water Framework Directive (Chapter I in 
the report) are presented first. This is followed by a forecast 
of Denmark’s energy consumption and GHG emissions 
until 2020 (Chapter III) with special emphasis on GHG 
emissions in the non-ETS sector. Then, a review of the 
principles of green taxation is presented (Chapter II).  
Lastly, recommendations are made with regard to preferred 
instruments for reducing GHG emissions to the level of the 
national target (Chapter IV), together with a discussion on 
how to improve the regulation of road transport.   
 
 
Water Policies 
 
The EC Water Framework Directive sets targets for good 
ecological – chemical and physical – status for all bodies of 
water, i.e. ground water, lakes, river streams, fjords and 
coastal waters.  Previous Danish Water Action Plans (VMP 
I, II and III) focused on emissions of nitrogen and phospho-
rus; the Water Framework Directive changes the policy 
objectives to focus on the ecological status of each of the 
bodies of water. 
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The Water Framework Directive’s objective of a good 
ecological status allows site-specific variations in the ways 
the objectives for each body of water are achieved.  For 
lakes, river streams, fjords and coastal waters, the measures 
to achieve the objectives require control of discharges of 
nitrogen and phosphorus from agriculture.  The local varia-
tions in the initiatives required reflect the fact that local 
pollution control of the discharges from agriculture is the 
most cost-effective policy instrument for achieving the 
Water Framework Directive’s objectives. 
 
Chapter 1 presents analyses which indicate that retirement 
of environmentally sensitive cropland and the creation of 
wetlands are the most cost-effective technical measures for 
achieving local objectives.  However, national regulation is 
still required to limit the use of nitrogen and phosphorus and 
thereby the general environmental damage such as from 
emissions of ammonia and laughing gas. 
 
The national regulation 
 
The use of phosphorus is regulated by a phosphorus tax on 
mineral feed.  It is recommended that a nitrogen tax on 
commercial feed stuffs and fertilisers should also be intro-
duced to replace the existing crop-specific nitrogen quotas.  
This would reduce the compliance costs as well as the 
administrative costs of national nitrogen regulation.  A 
system of tradable nitrogen permits is an alternative to the 
nitrogen tax.  This could be implemented by allowing trade 
in the existing nitrogen quotas.   
 
A nitrogen tax should also regulate the part of the laughing 
gas discharges that comes from fertiliser application, and 
livestock discharge GHGs through the release of methane.  
It is recommended that these discharges should be regulated 
by a tax per animal.  The tax should be reduced for farmers 
that apply technical measures to reduce the discharges.  This 
is discussed more thoroughly in the section about green-
house gas abatement. 
 
The existing pesticide tax varies with the retail price of the 
different categories of pesticides.  It is recommended that 
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the tax should instead be based on the potential environ-
mental risk and damage of the different pesticide categories. 
 
Extraction of ground water for drinking water and industrial 
purposes also impacts the water bearing of streams and thus 
the physical quality of the water.  Today, the water tax 
mainly serves as a means for generating revenue.  Only 
households pay the tax on water consumption even though 
they account for less than half of the total water consump-
tion.  It is recommended that the water tax should be differ-
entiated locally to reflect local externalities caused by the 
scarcity of ground water.  A scarcity tax should target the 
extraction of ground water rather than water consumption 
and should be paid by all consumers, including companies.   
 
In addition to the existing tax on water consumption, the 
discharge of waste water is also taxed.  Some groups of 
companies that discharge large quantities of waste water are 
exempted from the tax.  This exemption is not appropriate, 
if the objective of the tax is to control environmental dam-
age. 
 
Local regulatory measures 
 
Analyses from the National Environmental Research Insti-
tute indicate that the achievement of the Water Framework 
Directive’s objectives for streams requires the termination – 
or reduction – of maintenance of the streams.  This is a 
direct consequence of the objective of a good physical 
status.  It is expected that this will induce flooding of agri-
cultural land next to streams and thus land retirement. 
 
For lakes and coastal waters, it is possible to allow for more 
flexibility when selecting technical measures for achieving 
the Directive’s objectives.  Land retirement and the creation 
of wetlands are generally the most cost-effective technical 
measures, but the opportunities for achieving the objectives 
are site-specific and thus vary locally.  Since the individual 
farmer has the most accurate knowledge of his production 
technology, ideally he should allocate the abatement meas-
ures on his farm.  However, empirical evidence from Water 
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Action Plan III clearly indicates that voluntary agreements 
alone are not sufficient to achieve the objectives.   
 
To ensure that the Directive’s objectives are achieved, it is 
recommended that voluntary agreements should be supple-
mented with a charge on cultivation of environmentally 
sensitive land.  The proposed regulation mechanism consists 
of 4 components: a provisional programme of measures, a 
cultivation tax, an option voluntarily to set up an alternative 
programme of measures, and, lastly, subsidies for applying 
the technical measures. 
 
The proposal is briefly described as follows: In 2009, the 
environmental authorities announce for each sub-catchment 
a provisional programme of measures aimed at achieving 
the Water Framework Directive’s objectives.  The provi-
sional programme of measures involves the retirement of 
environmentally sensitive land.  The provisional programme 
allocates the abatement efforts in terms of land retirement 
fairly and equally among farmers with environmentally 
sensitive land in the sub-catchment.  The environmental 
authorities also introduce a tax on the cultivation of the 
environmentally sensitive land included in the provisional 
programme of measures.  The cultivation tax is set at a level 
sufficiently high to ensure retirement of the appointed land.  
The cultivation tax takes effect from 2012.   
 
Meanwhile, the farmers with cropland in the sub-catchment 
are given the opportunity – as one united group or in sub-
groups – voluntarily to set up an alternative programme of 
measures to achieve the abatement efforts required for the 
farms involved.  The alternative programme can include 
other measures for the abatement of nitrogen and phospho-
rus loads than land retirement and can be applied to other 
areas than the areas targeted in the provisional programme 
of measures.  If the environmental authorities agree that the 
alternative programme of measures is sufficient to achieve 
the abatement efforts required for the farms involved, the 
alternative programme replaces the provisional programme 
of measures and the farms involved are fully exempted from 
the cultivation tax.  If the alternative programme is not 
approved, the farms in the sub-catchment can still choose 
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individually whether they will participate in the provisional 
programme of measures or be subject to the cultivation tax.  
Thus, the proposal implies exemption from the cultivation 
tax for all farms that participate in the provisional pro-
gramme of measures or an approved alternative programme 
of measures.  All other farms must pay the cultivation tax.  
The level of the cultivation tax will ensure that almost none 
of the farms will choose to pay the tax.  In this way, the 
mechanism will ensure the realisation of the targets in the 
Water Framework Directive.   
 
Agreements that lead to exemption from the cultivation tax 
are binding on the farmers.  Whether the actions in the final 
programme of measures are implemented will be continu-
ously monitored.  If a farm does not fulfil its agreements, 
the cultivation tax will be imposed on the specific areas 
where the agreed measures are not applied.  The programme 
of measures can be adjusted every 6th year according to the 
provisions of the Water Framework Directive. 
 
It is recommended that the existing voluntary agri-
environmental measures under the EU’s Rural Development 
Fund should be adjusted to facilitate the achievement of the 
Water Framework Directive’s objectives.  This ensures that 
voluntary agreements can enter into the final programme of 
measures, such that farms agree to receive subsidies for 
changing cultivation procedures and land allocation to 
reduce environmental damage from nitrogen and phospho-
rus leaching.  The subsidies are fixed rates that equal the 
average costs of applying the abatement procedures.  Simi-
lar voluntary agreements have existed for a decade as part 
of the Rural Development Programme under the EC’s 
agricultural policy. 
 
Previous analyses prepared for the ministries involved in the 
implementation of the Water Framework Directive indicate 
that it would require the retirement of 75,000 ha of agricul-
tural land to implement the Directive.  This corresponds to 
about 3 per cent of total agricultural land.  Model analysis 
indicates that this would lead to limited economic costs for 
society of about DKK 200 million per year. 
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Subsidies for applying environmentally friendly production 
procedures are an important part of the proposed mecha-
nism.  Therefore, it is recommended that Denmark should 
utilise the planned reallocation (modulation) of the EC 
agricultural subsidy funds to ensure part of the funding for 
the achievement of the Directive’s objectives.  The realloca-
tion of the EC agricultural funds involves 10 per cent of the 
general agricultural subsides being transferred to the Rural 
Development Programme in 2012.  Amongst other things, 
the programme contains an agricultural subsidy scheme for 
environmentally friendly production.  It is recommended 
that the options of voluntarily transferring more funds from 
the general subsidy scheme to the Rural Development 
Programme should be used, because this does not require 
national part-funding.  Utilisation of the subsidies from the 
Rural Development Programme implies lower costs to the 
Government than other intervention schemes such as the 
compulsory purchase of farm land. 
 
The Water Framework Directive allows for exemptions 
from the Directive’s objectives, if the costs of achieving the 
objectives are disproportionately high.  It is recommended 
that this assessment should be based on cost-benefit analy-
ses, in which costs and benefits are compared for the spe-
cific recipient and sub-basin.  However, it is a political 
decision to decide what “disproportionately high” means. 
 
 
Projection for energy consumption 
 
Climate and energy policy has increased focus on the de-
velopment of energy consumption and emission of GHGs.  
Energy consumption in Denmark has increased by ap-
proximately 15 per cent since 1990.  In the same period, 
production has increased by approximately 45 per cent.  
This indicates a partial divergence between energy con-
sumption and economic growth.  Chapter III presents a 
projection of energy consumption in Denmark and the 
resulting energy-related emissions of the GHGs, CO2, 
methane and laughing gas.  This is supplemented with a 
projection from the Danish National Environmental Re-
search Institute of the non-energy-related emissions of 
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GHGs from agriculture, primarily methane and laughing 
gas.  The projection forecasts an increase in energy con-
sumption due primarily to a significant increase in petrol 
and diesel consumption for road transport.   
 
There are a number of objectives in Danish climate and 
energy policy involving emission of GHGs, energy con-
sumption, and renewable energy.  Although end-use energy 
consumption is rising, increasing efficiency in the produc-
tion of electricity and district heating means that net energy 
consumption is expected to decrease more than the national 
target of a 4 per cent reduction in 2020.  The share of re-
newable energy in total energy supply is projected to in-
crease to 40 per cent in 2020, given the current regulation 
using subsidies, the assumed development in energy prices, 
and the CO2 quota price.  Since the target is a share of 30 
per cent, this is expected to be realised.   
 
The Kyoto Treaty obliges Denmark to reduce the emission 
of GHGs by 21 per cent on average during the period of 
2008-12 relative to the emission level in 1990.  The projec-
tion indicates that without further initiatives the total Danish 
emission of GHGs will lack a reduction of approximately 
12¼ million tonnes of CO2 equivalents for each year of the 
period.  This is a smaller deficit than assumed in the Danish 
National Allocation Plan 2008-12.  It is therefore possible 
that the National Allocation Plan can be achieved with the 
initiatives specified in the plan, such as buying quotas in the 
EU ETS and CO2 reductions outside Denmark.   
 
The projection of energy consumption is based on the Chair 
of the Economic Councils’ central macroeconomic projec-
tion from the autumn of 2008.  However, the economic 
slowdown seems to be worse than expected then, which 
indicates that energy consumption and the emission of 
GHGs could be smaller in 2008-12 than estimated in the 
present projection.  This will reduce the need to buy quotas 
or emission rights outside Denmark. 
 
Denmark and the EU are obliged to reduce the emission of 
GHGs.  Regulation in EU is not the same for the whole 
economy.  The economy is divided into sectors that are 
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within the Emission Trading System (the ETS sector) and 
sectors that are outside the Emission Trading System (the 
non-ETS sector).  For the two parts of the economy there 
are different regulations and objectives.  The ETS sector is 
regulated by the EU quota trading system, while national 
targets have been determined for the non-ETS sector.   
 
In 2005, the emission of GHGs from the non-ETS sector in 
the Danish economy was 37.2 million tonnes.  The national 
reduction target for Denmark is that the emissions should be 
reduced by 20 per cent to 29.9 million tonnes in 2020.  
However, the projection estimates that emissions from the 
non-ETS sector will only be reduced by approximately 4 
per cent from 2005 to 2020.  This forecast is based on the 
expectation that non-energy related emissions, especially 
from agriculture, will decrease, while the energy-related 
CO2-emission, which is ⅔ of the emission from the non-
ETS sector, is expected to remain the same.  Increasing 
consumption of transport fuels in the future implies a sub-
stantial increase, while the emission from industries in the 
non-ETS sector and households is estimated to decrease.  
On this basis, the domestic reduction in the emission of 
GHGs in the non-ETS sector is estimated to be approxi-
mately 1½ million tonnes in 2020 relative to the level of 
emission in 2005.  This implies a deficit of approximately 6 
million tonnes in 2020.  So additional initiatives are needed 
to achieve the reduction in GHG emission required in the 
non-ETS sector, see figure A.   
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Figure A Emission of greenhouse gases from the non-
ETS-sector 
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Note: The emission of greenhouse gases from the non-ETS sector was 
37.2 million tonnes of CO2 equivalents in 2005, and the maxi-
mum allowed emission in 2020 is 29.9 million tonnes.  The 
vertical line in the figure indicates the beginning of the projection 
period.  Industries and households include energy-related emis-
sions of CO2.  Transport includes emission of CO2 from petrol 
and diesel for transport.  Emission of greenhouse gases from 
other sources includes e.g. energy-related emission of methane, 
nitrous oxide, and gases from industry. 
 
Source: Statistics Denmark, National Accounts, and own estimates. 
 
 
Green taxes 
 
Green taxes or tradable emission permits are generally cost-
efficient economic instruments in environmental policy.  
Environmental improvements are often achieved at lower 
cost by using these types of economic regulations rather 
than command and control regulation.  Green taxes should 
be levied as close to the environmental damage as possible. 
 
Several of the so-called green taxes in Denmark have been 
introduced without a prior assessment of the environmental 
damage and without an environmental target.  This may be 
because there is insufficient knowledge of the environ-
mental effects of various pollutants and their costs.  The 
green taxes should be continuously adjusted to reflect new 
 368 
knowledge on the amount and the monetary value of the 
environmental damage.   
 
Economic measures in environmental policy are most 
simple to use in cases where the affect on the environment 
is independent of the location of the polluter.  This holds in 
the case of GHG emissions.  Economic regulation can be 
used in some cases even when the environmental damage 
does depend on the location of the emission.  Complemen-
tary local regulation may, however, be required and can 
imply significant administrative costs.  It is difficult to use 
economic instruments when emissions cannot be measured 
or when the polluter cannot be traced.  Cross-border trading 
may also reduce the effectiveness of green taxes. 
 
All polluters, i.e. services, industries and households, should 
pay the same green tax if the tax is levied for an environ-
mental purpose.  This ensures that environmental improve-
ment is achieved at the lowest possible cost. 
 
Environmental regulation increases production costs and 
thereby consumer prices.  This reduces the labour supply as 
the real wage is reduced.  Taxes or auctioned tradable 
emission permits generate public revenue.  This can be used 
to reduce income taxes or other distortionary taxes, which in 
turn will reduce or even remove the negative impact that 
environmental regulation may have on the labour supply.  If 
emission permits are distributed at no cost or if polluters are 
compensated for the extra costs of green taxes, no revenue 
will be available to reduce other distortions in the tax sys-
tem. 
 
The EU ETS is an example of a permit system where the 
permits are distributed at no cost.  The EU has, however, 
decided that this free distribution should be gradually abol-
ished by 2020.  This will give public revenue which can be 
used to reduce other distortionary taxes and improve eco-
nomic efficiency compared to the current system.  Further-
more, free distribution of CO2 quotas can distort the struc-
ture of production and investment, because too many pro-
ductive resources and investments are retained in polluting 
industries. 
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In the non-ETS industries (i.e. services and industries not 
covered by the ETS quota system), there is a deduction 
scheme that reduces the payment of CO2 taxes for energy 
intensive industries.  This exists to ensure equal treatment of 
similar industries in the ETS and non-ETS sectors.  The 
deduction scheme should be removed at the same time as 
auctioned quotas are introduced.  This will create better 
incentives for CO2-saving behaviour in the non-ETS sector. 
 
Taxes introduced for the purpose of raising government 
revenue should only be levied on final consumption.  The 
least price-elastic commodities should be taxed the highest 
because this minimises the socio-economic costs of raising 
a given level of revenue.  In this case, industries and ser-
vices should not pay a revenue-motivated tax on their 
intermediates, because this distorts the input choices of 
producers. 
 
Economic effects of higher green taxes 
 
Green taxes on household consumption and intermediates in 
industries and services affect consumption of commodities 
in households and the use of intermediates in industries and 
services directly and indirectly.  These effects have been 
analysed in a detailed general equilibrium model of the 
Danish economy.  Amongst other things, the model calcu-
lates the welfare consequences of increasing green taxes on 
household consumption of commodities, services and 
leisure.  The resulting changes in the level of several air 
pollutants are determined by the model, but it does not 
account for the welfare effects on the households from the 
altered pollution level. 
 
The economic consequences of increasing the level of green 
taxes depend greatly on how the resulting revenue is spent.  
A public revenue of DKK 5 billion collected by proportion-
ally increasing all green taxes and spent on increasing the 
personal tax-free allowance implies a socio-economic cost 
of DKK 1.5 billion – not counting the value of changed 
environmental conditions.  However, the socio-economic 
cost is reduced to approximately DKK 1 billion if the reve-
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nue is spent on reducing the bottom tax rate.  The reason is 
that lowering the bottom tax rate stimulates the labour 
supply, and thereby economic activity.  The labour supply 
will be stimulated even more if the revenue is spent on 
reducing the top tax rate.   
 
It is often thought that higher green taxes increase inequal-
ity.  One reason is that inequality is often measured as 
differences in annual income rather than annual consump-
tion.  Annual consumption may arguably be a better meas-
ure for lifetime income than current income, which can be 
affected by several temporary factors.  It is therefore from a 
lifetime perspective more relevant to measure the distribu-
tional consequences of green taxes using differences in 
annual consumption.  High income households (measured 
by total consumption) pay more in green taxes than low 
income households and households outside the labour force.  
This holds in particular for green taxes on transport while 
green taxes on water and electricity represent a higher 
consumption share for low income households. 
 
How the revenue resulting from higher green taxes is spent, 
determines the distributional consequences of higher green 
taxes.  Low income households will gain from higher green 
taxes if the personal tax-free allowance is increased.  The 
distributional consequences are closer to neutral if the 
bottom tax rate is reduced instead.  However, low income 
households also gain in this case.   
 
Progressive green taxes, i.e. where only consumption above 
a certain level is taxed, cannot be recommended.  House-
holds with low consumption levels will not have sufficient 
incentive to reduce consumption of polluting commodities.  
The environmental effect does not depend on whether the 
consumer is rich or poor.  Therefore, from an environmental 
perspective, green taxes per unit of pollution should be 
equal across all consumers.  Distributional concerns should 
be addressed by other means, e.g. via the income tax system 
or by direct income transfers.   
 
The analyses in the chapter show that there are differences 
in the economic distortion caused by different types of 
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green taxes.  Without taking the value of environmental 
improvements into account, higher energy taxes or taxes on 
transport cost 40 per cent of the revenue if combined with 
an increase in the personal tax-free allowance.  Higher taxes 
on water or waste cost only 20 and 30 per cent of the reve-
nue, respectively.  Green taxes levied for the purpose of 
raising public revenues should be introduced where the 
distortion is lowest, while distributional concerns can play a 
role in deciding how the revenue is spent. 
 
 
Regulation of greenhouse gases and energy 
 
Green taxes or tradable quotas are especially suitable for the 
regulation of GHG emissions.  The reason for this is that the 
greenhouse effect is a global externality, because it is the 
total amount of CO2 or CO2-equivalents in the atmosphere 
that determines the amount of global warming.  The mar-
ginal damage from the emission of GHGs is therefore 
independent of the location of the emission source.  Hence, 
the optimal tax per CO2-equivalent emitted should be the 
same for all polluters. 
 
Tradable emission quotas and green taxes are parts of a 
complex interplay in the EU regulation of emissions of 
GHGs.  The EU’s climate policy and the possibilities for 
Denmark to fulfil its GHG reduction obligations in the 
quota and in the non-quota sectors are discussed below. 
 
EU regulation of greenhouse gas emission 
 
The obligation to reduce emissions of GHGs divides the 
economy into two parts.  Energy intensive industries are 
regulated by the common ETS, while the other part of the 
economy has national reduction targets.  The separation of 
the economy into two parts implies a risk that the total 
emission reduction costs will be larger than necessary, since 
the marginal reduction cost might differ between the two.  
The marginal reduction cost in the ETS sector is the price of 
an emission quota.  The marginal reduction cost in the non-
ETS sector depends on the national reduction possibilities 
and the reduction obligation agreed upon in the EU.  There 
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is no mechanism to ensure equal marginal GHG emission 
reduction costs in the ETS sector and the non-ETS sector in 
the individual member states. 
 
The analyses presented in this report indicate that the mar-
ginal reduction costs in the non-ETS sector will be signifi-
cantly higher than the expected quota price in the ETS 
sector.  This indicates that the total emission reduction is 
not cost-efficient.  In other words, Denmark could reduce 
total emissions further for the same price in terms of welfare 
costs if a larger part of the emission reduction was made in 
the ETS sector. 
  
In the EU, Denmark should support mechanisms that effec-
tively equalise marginal reduction costs in the ETS and non-
ETS sectors.  One such possible mechanism could be to 
allow EU-member countries to increase or reduce their 
reduction target for the non-ETS sector by trading CO2 
quotas in the ETS quota market.  Countries with high reduc-
tion costs should be allowed to purchase quotas and thereby 
ease their emission reduction obligation correspondingly.  
Countries with low emission reduction costs in the non-ETS 
sector should be allowed to issue quotas in the ETS sector if 
their actual emission in the non-ETS sector is less than their 
obligation.  This would lead to the same marginal GHG 
emission reduction cost in the ETS and the non-ETS sector 
(the quota price), if all countries act to minimise their emis-
sion reduction costs.  I.e. this mechanism minimises the 
total cost of emission reductions in the EU. 
 
The EU meeting in December 2008 made it clear that the 
ETS will continue for the near-term future.  It is therefore 
necessary to consider how differences in the cost of reduc-
tions between countries can be cushioned.  Meanwhile, 
Denmark should argue in favour of rules that allow reduc-
tion obligations to be traded between member states without 
limits on the amount member states can buy or sell.   
 
Along with Luxembourg and Ireland, Denmark has the 
largest obligations to reduce emissions of GHGs in the non-
ETS sector.  These obligations vary between the EU mem-
ber states according to their wealth measured by GDP per 
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capita.  Some countries are only committed to very limited 
reductions in emissions of GHGs.  This induces differences 
in reduction costs across EU member states.  The same 
reduction in total emissions can be achieved at a lower cost 
if countries with high marginal reduction costs are allowed 
to pay for (further) reductions in countries where it is easy 
to meet the obligation to reduce emissions.  This will con-
tribute to an equalisation of the reduction costs in the non-
ETS sector between countries. 
 
The existence of differences in reduction costs between the 
EU-countries can lead to an unfavourable shift in the pro-
duction taking place between the EU member states in the 
non-ETS sector.  If Denmark imposes a high tax on all 
emissions of GHGs in the non-ETS sector, it will raise the 
costs of production in energy-intensive industries and – in 
particular – in the agricultural sector.  If our neighbouring 
countries do not impose the same high tax on GHGs, this 
can lead to a movement of agricultural production from 
Denmark to these countries.  There will be costs associated 
with the movement of production both at the individual 
level of businesses as well as on the national level.  How-
ever, the total emission of GHGs will be unaffected given 
that all countries meet their obligations to reduce GHG 
emissions.   
 
Moreover, the agricultural sector faces a problem of reloca-
tion of production to countries outside the EU similar to that 
faced by the energy intensive firms in the ETS sector.  
Competitors outside the EU in countries without binding 
targets on GHG emissions have lower costs of production.  
This makes it profitable to move the production to places 
without restrictions on emissions of GHGs. 
 
Reduction of greenhouse gases in the non-ETS sector 
 
EU guidelines limit the amount of reduction in the non-ETS 
sector a country can buy due to the so-called supplementary 
principle.  This implies that a certain part of the required 
reduction must be met by domestic reductions.  The guide-
lines have been interpreted such that no more than half of 
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the total reduction can be bought in other EU member states 
or outside the EU. 
 
Given these limitations and given the high reduction costs 
in the Danish non-ETS sector documented in this report, 
Denmark should buy as much of its reduction obligation as 
possible in other countries.   
 
The remaining part of the reduction obligation must be met 
by domestic reductions.  The main sources of domestic 
emissions of GHGs are households (heating and transport), 
the non-ETS regulated industries (including transport) and 
services, and agriculture.  In agriculture the GHG emissions 
consist of energy-related emissions of CO2 and non-energy-
related emissions of methane and laughing gas from animal 
husbandry and the application of fertiliser.  To start with, 
the reductions in the non-ETS sector should be organised 
such that the marginal reduction cost per CO2-equivalent is 
the same for all kinds of GHG emission.   
 
The necessary reduction in the non-ETS sector should be 
achieved using general instruments.  Industry or technol-
ogy-specific goals or instruments are not normally suitable 
because they can raise reduction costs.  General economic 
instruments, such as taxes, are cost-effective and techno-
logically neutral.  The choice of technology is handed over 
to companies and households.  For instance, if a tax is 
imposed on oil and gas used for heating, some will insulate 
their homes while others will switch to distant heating, 
install an electric heat pump or lower the room temperature. 
 
The desirability of cost-effectiveness makes a strong case 
for higher taxes on emissions of GHGs in the non-ETS 
sector.  Cost-effectiveness implies that the tariff should be 
the same for all kinds of emission.  It also implies that a tax 
should be imposed on non-energy related emissions from 
the agricultural sector.   
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Reduction in the emissions of greenhouse gases from the 
agricultural sector 
 
Approximately one third of the emissions from the non-ETS 
sector are non-energy related emissions.  Most of these 
emissions by far consist of emissions of methane and laugh-
ing gas from the agricultural sector.  Although there is 
regulation of the handling of manure and fertiliser, a clear 
price signal for this kind of emission is needed.  It seems 
clear that emissions of methane and laughing gas should be 
reduced as a part of the total Danish reduction of emissions 
of GHGs from the non-ETS sector.  Emissions of methane 
can be regulated by a tax on animals combined with dis-
counts for initiatives that reduce emissions per animal.  
Emissions of laughing gas can be regulated by a tax on 
nitrogen or tradable nitrogen quotas.  This has been sug-
gested as an instrument in relation to fulfilling the water 
framework directive.   
 
It is necessary to impose taxes on non-energy related emis-
sions of GHGs to obtain a cost-effective reduction of the 
emissions.  Analysis in Chapter II in the report shows that it 
requires very high taxes on other industries and services to 
meet the reduction target in the non-ETS sector if the agri-
cultural sector is exempted from taxes on GHG emissions.   
  
If the agricultural sector has to pay the full tax for all of 
their non-energy related emissions of GHGs, this will raise 
costs markedly.  Reallocation of production within the EU 
is a problem due to differences in taxation.  This is undesir-
able since the differences in taxation reflect an inappropriate 
regulation of the emissions of GHGs in the EU.   
 
Therefore, it can be argued that there should be a temporary 
compensation scheme similar to the free allocation of 
quotas that applies for firms in the ETS sector until 2020.  
For the agricultural sector, a part of such a compensation 
scheme could take the form of subsidy for technologies that 
can reduce incentives to relocate animal production to other 
countries.  This could for instance be a subsidy for biogas.   
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Since a large part of the problem with movement of produc-
tion is caused by the risk that the tax on GHGs in Denmark 
will differ substantially from the tax in surrounding coun-
tries, the tax should be introduced gradually and gently.  
This also provides an opportunity to develop the techno-
logical solutions needed to reduce the cost of reducing GHG 
emissions in agriculture.   
 
Reduction in the remaining parts of the non-ETS sector 
 
The remaining emissions from the non-ETS sector are 
energy-related emissions coming from households’ use of 
heating and transport, and from industries and services.  If 
the reduction of emissions of GHGs is to be cost-effective, 
emissions from these sources – including industry – will 
have to be taxed equally and the necessary tax rate is likely 
to exceed the expected price of a CO2-quota in the ETS 
sector.   
 
Emissions from the transport sector are growing, and it is 
expected that they will represent approximately 45 per cent 
of the emissions from the non-ETS sector in 2020.  Because 
of the importance of the sector, there are reasons for looking 
closely at the regulation and effective taxation it is subject 
to.  To fulfil the obligation to reduce emission of GHGs, the 
CO2-tax on transport fuels should be at least equal to the 
uniform tax on other kinds of emission of GHGs.  In prac-
tice, the possibility of cross-border trade limits the scope for 
raising fuel taxes unless Germany and Sweden do the same.  
Given this limitation it should be considered how incentives 
to reduce consumption of fuel can be incorporated into the 
design of any forthcoming road-pricing scheme, cf. the 
section on taxation of traffic below. 
 
Since a considerable – and growing – amount of the emis-
sion of GHGs is related to freight transport and trucks, road 
pricing should include trucks and other kinds of commercial 
transport.   
 
Household use of energy for individual heating is the largest 
source of the emission of greenhouse gases in the non-ETS 
sector.  Individual heating is quite insensitive to changes in 
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the amount of taxation.  This is due to both the fact that the 
existing tax is high and that the possibilities for switching to 
other sources of heating are limited.   
 
The difference between the quota price and the GHG tax in 
the non-ETS sector creates a situation, where there is a 
potential welfare gain from moving consumption of heating 
from the non-ETS sector to the ETS sector.  If this differ-
ence is expected to persist, it can be argued that the state 
should promote such a switch by expanding the district 
heating transmission network.  Some analyses indicate that 
an expansion of the district heating transmission network 
can be an economically profitable way to reduce emissions 
from the non-ETS sector.  The existing overall plan for the 
outreach of different sources of heating (i.e. natural gas and 
district heating) is 20 years old.  It is therefore recom-
mended that analyses should be carried out that can form 
the basis for a revision of the existing division into areas 
with district heating, natural gas and individual heating. 
 
Emissions of GHGs related to the production of district 
heating are regulated by quotas, while the emissions related 
to individual burning of oil and gas belong to the non-ETS 
sector.  In this way, emissions from the non-ETS sector 
could be reduced.  The direct result would be an increase in 
emissions from the ETS sector.  However, since the total 
emissions from this sector are regulated by the total amount 
of quotas, proportional reductions must be made somewhere 
else in the sector possibly in another country. 
 
There can be other changes in the use of technology that can 
move emissions to the ETS sector.  Some of the technolo-
gies which are expected to play a role in this connection are 
the introduction of electric cars and increased use of electric 
heat pumps. 
 
Basically, these technologies would be promoted by a 
higher GHG tax in the non-ETS sector.  Special arguments 
are therefore needed in order for specific technologies to be 
promoted.  However, the availability of e.g. district heating 
for a given household can only be changed by a political 
decision. 
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An illustration of instruments to reduce greenhouse gas 
emissions to the national target  
 
The forecast of GHG emissions in the non-ETS sector in 
Chapter III showed that without additional initiatives the 
national target for GHG emissions will be exceeded by 5.8 
million tonnes of CO2-equivalents.  Chapter IV of the report 
illustrates how a green tax on GHG emissions together with 
additional instruments could be employed to reach the 
national target.  In the scenario sketched, an additional tax 
on energy-related CO2-emissions of around DKK 400 per 
tonne in the non-ETS sector would be needed to reach the 
target.  The exact size of the tax is rather uncertain and 
depends on the effectiveness of other instruments employed. 
 
This would lead to a sizeable gap between the tax on en-
ergy-related CO2 in the non-ETS sector and the expected 
quota price in the ETS sector.  This, together with an expan-
sion of the district heating network would reduce emissions 
from individual heating by 1 million tonnes of CO2-
equivalents.  In addition, a reduction of 1½ million tonnes 
will come from an increased use of biofuels in transport 
(private and commercial), and an increase in the use of 
electric cars. 
 
Non-energy related emissions from agriculture are assumed 
to be reduced by 1 million tonnes using a range of instru-
ments.  This is a significantly smaller reduction compared 
with a situation where non-energy emissions are also sub-
ject to an equivalent tax of DKK 400 per tonne CO2-
equivalents as shown in the analysis in Chapter II.   
 
The remaining reduction of 2 million tonnes of CO2-
equivalents needed to reach the emission target is assumed 
to take place outside Denmark by utilising the opportunities 
available in the EU agreement for buying emission reduc-
tions in other countries.   
 
It should be stressed that the estimated effects of the differ-
ent instruments and taxes are uncertain.  The situation in 
2020 vis-à-vis Denmark’s reduction target depends on 
macro economic and technological developments which can 
 379
deviate from the assumptions made in the projections in-
volved.  Forecasts and instruments should be updated and 
evaluated on a continuous basis to judge whether emission 
reductions are developing as expected.   
 
Taxes on energy use 
 
Taxes on the use of energy can be motivated by one or more 
of three main arguments: concern for the environment, 
security of energy supplies, and as an instrument to raise 
government revenue.  The first and second of these seek to 
correct for externalities stemming from energy consump-
tion.  Generally, taxes which correct for externalities should 
be levied equally on both households and industries.  Taxes 
on energy for the sole purpose of raising government reve-
nue should be levied on households only.  This is to avoid 
distorting the allocation of the industries’ use of inputs.   
 
To the extent these three main concerns are properly ad-
dressed by the tax system, it is difficult to argue the need for 
a national target for the total amount of energy used.  If the 
Danish national target for total energy use is maintained – 
due to political constraints – it should be viewed as an 
externality, and households as well as industries should be 
taxed so that Denmark can reach the target. 
 
A tax based on the emission of air pollutants, such as CO2, 
SO2 and NOX (particles), should be levied uniformly on 
households and industries.  That is, all polluters should pay 
the same for a given amount of emission of air pollutants.  
Consequently, a tax reflecting the emission of particles 
should be levied on households’ use of firewood and other 
biofuels.  Taxes levied to increase the security of energy 
supply should be limited to the use – by households and 
industries – of oil and natural gas.  The supply of coal from 
reliable trading partners is not considered to be limited. 
 
The existing general energy tax needs focusing and rethink-
ing.  In its current form, it is targeted neither to raise public 
revenue efficiently, nor to address environmental external-
ities or concerns about the security of energy supplies.  It is 
recommended that the present tax on energy should be 
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decomposed into separate elements, each addressing differ-
ent externalities and the need for public revenue generation.  
Households would have to pay all elements of the new tax, 
whereas services and industries would only pay the parts 
which regulate externalities or reflect concerns about secu-
rity of energy supplies.  This would increase the transpar-
ency of the marginal welfare costs attributed to each exter-
nality.   
 
The changes to the structure of the general tax on energy 
entail modifications in the tax payments of both households 
and industry.  Households would have to pay taxes on 
biofuels, whereas the tax on energy use for heating purposes 
in services and industries would probably be lower under 
the new scheme.  However, the direction of the change in 
the total energy tax payment for households and services 
and industries depends on the value assigned to the different 
externalities and the need for additional public revenue. 
 
The regulation of GHG emissions should be governed by a 
general tax on CO2-equivalents emitted by households and 
services and industries not covered by the EU ETS.  The tax 
rate should be continuously adjusted in order to reach the 
target for CO2 reduction in 2020, cf. above.  This is likely to 
require a large increase compared to today’s level. 
 
It is recommended that the current tax on GHG emissions 
from electricity generation (levied on consumption) and the 
production of district heating should be removed, since 
these industries are covered by the EU ETS.   
  
Taxes on transport 
 
Today’s taxes on transport come in the form of fuel taxes, 
taxes when buying a vehicle, and an annual tax for owning a 
vehicle.  The latter taxes are differentiated according to 
either size or fuel efficiency, and in some cases purpose of 
use (i.e. business or private).  The system is not well de-
signed to account for the externalities attributed to transpor-
tation, such as congestion, noise, accidents, and local and 
global air pollution.  The Chairmen of the Councils’ rec-
ommendation is to look into the possibilities for introducing 
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an intelligent road-pricing scheme.  The advantage of a 
road-pricing scheme is that the tax payment can be made to 
depend on where, when and with what type of vehicle 
transportation take place.  This would allow the payment 
structure to address a greater range of externalities resulting 
from transportation.  With the introduction of road-pricing, 
taxes levied when buying a vehicle should be reduced.  To 
some extent, taxes related to household ownership of vehi-
cles could be maintained for reasons of public revenue 
generation. 
 
Since the emission of GHGs depends entirely on fuel use, 
this externality can be corrected by fuel taxes.  In addition 
to regulating GHG emissions, fuel taxes should possibly 
include an energy security element.  Such a system is likely 
to lower the direct taxation of transportation fuels compared 
with the current level.  However, depending on the costs of 
other externalities, the price of using vehicles would in-
crease. 
 
Whether the total amount of taxes paid for a given amount 
of driving will increase or decrease will depend of the type 
of vehicle used, the time and the place of use.  Trucks and 
lorries will face an increase in transportation taxes, since the 
current tax on freight traffic is lower than the external 
effects. 
 
 
